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ffi.  POSITUVISOIKEUDELLISTEN TARKASTELUJEN 
 LÄHTÖKOHDAT  

1.  TUTKIMUSKOHDE  JA  -ONGELMA 

Tutkimuskohteeni  muotoutuminen nykyiseen hahmoonsa  on  ollut 
pitkän historiallisen kehityksen  tulos;  tämän kehityksen pääpiirteitä olen 
jäljittänyt osassa  II.  Käsitteellisten  välineiden hiommen tutkimuskohteeni 
paikallistamiseksi oikeudellisten ilmiöiden kirjossa sekä yhteiskunnan 
kokonaisuudessa  on  taas ollut teoreettisten kehittelyjeni keskeisiä tavoit-
teita  (osa  I).  Vasta nyt  on  tutkimuskohteen tarkentamisen  aika. Aloitan 
tasolta,  jolle  tämän niteen tarkastelut pääasiassa kohdistuvat,  organisato-
risten järeste1yjen  ja  niitä koskevien oikeudellisten saantelyjen konkreti-
asta. 

Valtiokoneistomme  organisatorista eriytymistä sääntelevä perussään
-näs  on  ilM  2  §,  joka erottaa valtiotoimintojen lohkoiksi lainsäädäntö-, 

toimeenpano-  ja  tuomiovallan  käytön sekä osoittaa niitä hoitavat orgaanit 
(orgaaniryhmät). Kolmijako-opin vaikutukseen viittaa myös hallitusmuo-
don sisäinen systematiikka:  III  luku  on  otsikoitu »Lainsäädäntö»,  IV  luku 
»Hallitus  ja  hallinto» sekä  V  luku »Tuomioistuimet». Usein  on  todettu, että 
hallitusmuoto  ei  itsekään pidä täysin johdonmukaisesti kiinni kolmija-
ko-opin mukaisesta organisatorisesta eriytymisestä  ja  että muualla lain-
säädännössä poikkeusten määrää  on  vielä lisätty. Kolmijako-opista lähte-
vän ilM  2 §:n  juridinen merkitys  ei  ole myöskään valtiosääntödogmaatti-
sesti täysin selvä. Tästä huolimatta hallitusmuodon sisältämät organisato

-riset  perusratkaisut taijoavat ensimmäisen kiinnekohdan tutkimuskoh-
teeni rajaukselle: tutkimus  ei  käsittele —muutoin kuin mandollisena 
vertailualneistona— eduskuntaa  ja sen  organisaatioon kuuluvia elimiä 
eikä myöskään korkeinta oikeutta  ja  korkeinta hallinto-oikeutta sekä  

1  
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niiden alaista tuomioistuinlaitosta. Tutkimus keskittyy siten siihen osaan 
 valtio-organisaatiota, jonka päätehtäväksi hallitusmuodossa  on  annettu 

toimeenpanovallan käyttö  tai  »hallitus  ja  hallinto»;  sen  ulkopuolelle 
jäävät esim, eduskunnan valiokunnatja erityistuomioistuimet, jotka eräil-
tä ominaisuuksiltaan muistuttavat tutkittavaksi otettavia orgaaneja. 

Hallitusmuodon V:stä, hallitusta  ja  hallintoa koskevasta luvusta  on  
pelkistettävissä seuraava tutkimuskohteen rajauskriteeri. Tämä luku edel-
lyttää kansalaisten itsehallinno]je perustuvan kunnallishallinnon erotta- 
mista muista hallintoa hoitavista (valtiollisista) elimistä. Kunnallishallin- 
toon liittyy oma oikeudellinen erityisproblematiikkansa, joka perustelee  
sen  sulkemista tutkimuskohteen ulkopuolelle. Näin siitäkin huolimatta, 
että jotkin kunnalliset elimet —kuten lautakunnat  ja  toimikunnat— ovat 
erililtå ominaisuuksiltaan,  mm.  kokoonpanoltaanja  osin organisatoriselta 
asemaltaankin, rinnastettavissa tutkittavaksi valitsemiirii orgaaneihin. 1  

Tutkimuskohteen rajauksen edetessä  on  jätettävä perustuslain taso; 
hallitusmuodon säännökset valtion toimeenpanovallan (hallinnon laajassa 
mielessä) organisaatiosta ovat niukat. Keskushallintotason yksiköistä  se 

 sääntelee  vain  tasavallan presidenttiä sekä valtioneuvostoa  ja sen  ministe- 
näitä;2  ministeriöidenkin  sisäinen organisaatio  on  jätetty alemmalla  sää- 

1  Rajanveto kunnallisten elinten  ja  valtiollisten komiteatyyppisten orgaanien 
välillä saattaa yksittäistapauksissa olla hankalaa. Modeen,  1963, on  arvioinut rajata-
pauksia aineellisten  ja  muodollisten kriteerien avulla. Aineellisia kriteerejä tarkas-
tellessaan  hän  on  pyrkinyt vastaamaan seuraaviin kysymyksiin:  »Vilka nämndens 
uppgifter kan  under  vissa omständigheter handhas av kommunens styrelse eller av 
annat allmänt kommunalt  organ?»  »Vilka nämnders verksamhet regleras av 
kommunala stadgor?» »För vilka nämnders materiella verksamhet bär  kommunen 

 det ekonomiska ansvaret?» »Vilka nämnders verkningskrets följer  den  kommunala 
indelningen?»  Muodollisen tarkastelun  hän  on  taas katsonut vaativan vastauksia 
seuraaviin kysymyksiin:  »Vilka nämnder  är  tillsatta av  kommunen?»  »Vilka 
nämnders samtliga eller flesta medlemmar  är  kommunvalda?»  »1  vilka nämnden 
finns  en  representant för kommunens styrelse?»  »1  vilka  fall  utfärdar  kommunen 

 instruktionsföresknifter  för  en  nämnd?» »Vilka nämnders administrationskostna-
der betalas av  kommunen?»  »Vilka nämnders medlemsarvoden betalas av  kommu-
nen?»  Modn  1963 s. 37-53.  Tämän tutkimuksen tarpeisiin  en  ole pitänyt välttä-
mättömänä käydä yksittäistapauksiin ulottuvaan rajanvetoon. Erottelun tarvetta pn 
esim. orgaanihenkilöiden aseman arvioinnissa vähentänyt uuden kunnallislain  8,2 

 §,  joka edellyttää kunnallisten elinten valtiollisiln luottamustoimiin valitsemiin 
jäseniin sovellettavan vastaavasti kunnallisia luottamushenkilöitå koskevia sään-
nöksiä.  

2 Jo  tässä vaiheessa lienee syytä huomauttaa valtioneuvosto-käsitteen kaksi-
naisrnerkityksestä.  Se  tarkoittaa yhtäältä ministereiden muodostamaa kollegiota, 
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döstasolla säänneltäväksi.  Muista keskushallinnon yksiköistä  se  sisältää 
-mikäli eräät yksittäiset orgaanit kuten «valtion revisiolaitos» sivuute

-than- vain HM 52 §:n viittaussäännöksen:  »virastoista, jotka valtionhallin- 
non eri haaroja varten ovat olemassa taikka perustetaan,  on  voimassa eri-
tyisiä säännöksiä». Valtion aluehallinnon organisaation sääntely taas 
rajoittuu  51,1 §:n säännökseen,  jonka mukaan »läänin hallintoa johtaa 
maaherra». 

Valtion hallinto-organisaation ydinosa  on  kuvattavissa hierarkkisena 
asteikkona, joka koostuu toisiinsa nähden athisuussuhteissa (ohjaus-  ja 
valvontasuhteissa)  olevista hallmtoyksiköistä. Siinä voidaan - tasavallan 
presidentti  ja ns.  välillisen valtionhallinnon orgaanit sivuuttaen - erottaa 
seuraavat tasot: valtioneuvosto  ja sen  ministeriöt, keskusvirastot sekä 
muut keskushaffinnon virastot  ja  laitokset, väliportaanhallinto sekä pai-
kallishallinto . 

Myös eri hallintoyksiköiden sisäisen organisaation  runko  on  kuvat-
tavissa tällaisen hierarkkisen portaikon avulla. Ministeriöiden johdossa  on 

 ministeri  ja  hänen välittömänä apunaan  on  kansliapäällikkö. Näiden 
alainen organisaatio eriytyy osastoihin  ja  osastot edelleen toimistoihin, 
nämä vielä joissakin tapauksissa jaostoihin, kunnes päädytään (päätoimi

-sim)  vakansseihin  organisaation pienimpinä rakenneosina. Vastaavasti 
virasto-  ja laitostason hallintoyksiköt eriytyvät hierarkkisesti  ylimpään 
johtoon - kollegio, johtokunta ja/tal ylin virkamiesjohto -,  sen alaisiin  
yleensä osastoiksi  ja toimistoiksi kutsuttuihin alayksikköihin ja  niihin 
kuuluviin (päätoimisiin) vakansseihin. Myös aluehallintoyksiköt  on  orga-
nisoitu tämän 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  linjahaUinnon organisoimis  periaatteista poikkea - 
vastijärjestettyjä  elimiä, joita  on  niistä annetuissa säännöksissä  tai  niiden 
säädöskokoelmassa julkaisemattomissa perustamispäätöksissä yleensä 

ministeristöä,  joka tekee pääthksensä yleisistunnossaan, toisaalta taas laajempaa 
organisatorista kokonaisuutta, johon sisältyvät myös ministeriöt.  Se, kummassa 

 merkityksessä käsitettä kulloinkm jatkossa käytän, käynee asiayhteydestä ilmi. 
Yleisistunnon  ja  ministeriöiden erottamisella  on tutkimusongelmille relevanssia 

 ennen muuta komiteoiden perustamis-  ja asettamiskompetenssin  jakautumisen 
tarkastelussa (VI1I.6.2.). 

Vrt.  kuviota teoksessa Virkkunen-Tuon  1981, s. 108.  
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kutsuttu  komiteoiksi, toimikunniksi, neuvostoiksi, neuvottelukunniksi  tai 
lautakunniksi.  Eniten niitä  on elintyypeittäin  mitattuna keskushallinnos-
sa, mutta  ne  eivät ole tuntemattomia myöskään väliportaan-  tai paikallis

-hallinnossa. 
Tarkoittamiani  elimiä koskevana yleisnimityksenä  on  viime aikoina 

yleistynyt  —ei  tosin lainsäädännössä eikä myöskään  valtio-orgaanien 
yksittäistapauksellisissa virallispäätöksissä—  termi  »sivuelinorganisaa

-tio»;  tätä termiä olen käyttänyt myös tutkimukseni pääotsikossa. Sivuelin-
käsitteeseen liittyy kuitenkin eräitä sellaisia organisaatioteoreettisia  mer-
kitysvivahteita,  jotka eivät sovellu aivan kaikkiin tutkimuskohteeseeni 
sisällyttämiini elimiin. Siksi olenkin tutkimuksen alaotsikossa tukeutunut 
ilmaukseen »komiteatyyppinen elin»,  jota  myös jatkossa käytän. Syno-
nyymisina ilmauksina turvaudun myös termeihin »komiteatyyppinen 
orgaani»  sekä »komitea», joka siis yleiskieleri merkityssisällöstä ehkä 
poiketen kattaa terminologiassani myös pysyväisluonteisia orgaaneja. 

Komiteoiksi luokittelemani  elimet ovat heterogeenisia niin tehtävil-
tään  ja toimivallaltaan, kokoonpanoltaan  kuin organisatoriselta asemal-
taankin. Niiden tarkkarajainen määrittely onkin vaikeaa. Valtioneuvoston 
komiteoista antaman päätöksen  (606/74) alkupykälissä  tosin määritellään 
käsitteet »komitea», »toimikunta», »neuvottelukunta», »lautakunta»  ja 

 »neuvosto». Komitea laajassa mielessä tarkoittaa kaikkia päätöksen  sovel-
tamisalaan  kuuluvia orgaaneja.  Komitea suppeassa mielessä  on  yhden  tai 

 useamman henkilön muodostama tilapäinen toimielin, jonka valtioneu-
vosto  on  asettanut selvittämään  tai  valmistelemaan määrättyä asiaa taikka 
toimimaan avustavana  tai  neuvoa-antavana toimielimenä valmisteltaessa 
tahi käsiteltäessä tiettyä asiaa  (1 §).  Toimikunta  on  tilapäinen toimielin, 
jonka valtioneuvoston kanslia  tai  ministeriö  on  asettanut mainittua tehtä-
vää varten  (2  §).  Neuvottelukunta, lautakunta  ja  neuvosto ovat taas  lain tai 

 asetuksen nojalla taikka valtioneuvoston päätöksellä mainittua tarkoitus-
ta varten äsetettuja pysyväisluontoisempia elimiä  (3 §). —Sekaannusten 

 välttämiseksi käytän jatkossa komiteapäätöksen  1 §:n tarkoittamista  eli-
mistä (komiteoista suppeassa merkityksessä) ilmausta komitea  (s). 

Komiteapäätös  ei  koske  työryhmiksi kutsuttavia tilapäisiä valmistelu- 
elimiä. Nämä orgaanit jäävät myös tämän tutkimuksen ulkopuolelle;  vain 

 komiteoita koskevan organisaatiovallan yhteydessä tarkas.telen työryhmiä 
tilapäisille toimikunnile vaihtoehtoisina valmistelutyön organisatorisina 
muotoina. Eräiltä muilta osin päätös kuitenkin rajaa soveltamisalansa 
tutkimukseni kannalta liian suppeasti. Niinpä  se  ei  koske sellaisia linjahal- 
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lintoon kuulumattomia komiteatyyppisiä  elimiä, jotka käyttävät itsenäistä 
päätösvaltaa. Myöskään asettajaorgaanim liittyvä rajaus  ei  näytä tutki-
muksellisesti perustellulta; komiteatyyppisten elinten asettamis-  ja  perus-
tamiskompetenssi  on  yksi juridista tutkimusta edellyttävä kysymys. 

Lisäksi päätös koskee  vain valtioneuvostoa  ja sen  alaista hallmto-orga-
nisaatiotajajättäa näin  ollen  ulkopuolelleen  mm.  välilliseen valtionhallin-
toon kuuluvat elimet. Vaikka keskitynkin tutkimuksessani valtioneuvos-
toonja  sen  alaiseen organisaatioon,  en  pidä tarkoituksenmukaisena sulkea 
ennalta  sen  ulkopuolelle esim, välittömästi eduskunnan alaista hallintoa.4  

Organisaatioteoreettisessa kuijallisuudessa  on linjahaUinnosta poik-
keavina eliminä  usein mainittu esikunta-  ja projektiorgaanit.  Esikunta- 
elimille annetut luonnehdinnat ilmentävätkin eräitä pysyvien komitea- 
tyyppisten orgaanien piirteitä  ja  tilapäisiä komiteoita taas  on  mandollista 
tarkastella eräissä suhteissa projektielirnen käsitteen avulla. Organisaatio- 
teorian  määritelmätkin  jättävät kuitenkin ulkopuolelleen osan  uni  ahallin

-non organisoirnisperiaatteista poikkeavasti  järjestetyistä elimistä: esim. 
esikuntaelimen luonnehdinta  ei  sovellu itsenäistä päätösvaltaa käyttäviin 
orgaaneihin.  Toisaalta ainakin jotkin esikuntaelimifie annetuista tunnus- 
merkeistä vastaavat myös eräiden linjahallintoon organisoitujen osayksi-
köiden piirteitä; esimerkkeinä mainittakoon ministeriöiden  ja  keskusvi- 
rastojen suunnitteluosastot, -toimistot  ja  -sihteeristöt.  

Suomen komitealaitos -teoksessa komiteat  on  eriytetty muusta hallin-
to-organisaatiosta  Max  Weberin  esittämiä  bijrokratian  tunnusmerkkejä 
hyväksi käyttäen:  on  lueteltu  ne  komiteoiden ominaisuudet, jotka eroavat 
linj ahallinnon  organisoimisessa yleensä noudatetuista  Weberin  teoriaa 
vastaavista periaatteista.5  Komiteatyyppisten elinten vertaaminen linja- 
hallinto-orgaaneihin, joiden järjestämisprinsiipit pääpiirteissään vas-
taavat byrokratian tunnusmerkkejä,  on  tutkimukseni yksi keskeinen tee-
ma. Tältä kannalta Suomen komitealaitos -teoksessa esitetyt komiteoiden 
ominaispiirteet, jotka perustuvat lähinnä eräänlaisiin sormenpäätuntu-
mahavaintoihin eivätkä argumentoituun oikeudeifiseen selvitykseen, 

Välillisen valtionhallinnon käsitettä sekä  sen  kattamien  elinten erottamista 
varsinaisesta valtionhallinnosta analysoin vasta organisaatiovaltaa käsittelevässä 
osassa  (VIII. 7.5.1.); yksittäist.apaukselliseen rajanvetoon en  kuitenkaan tuolloin-
kaan ryhdy. Organisaatiovallan yhteydessä tarkastelen välillisen valtionhallinnon 
erifiisongelmia  ja  myös muissa positiivisoikeudellisissa osissa turvaudun esimer-
kinomaisesti myös eräitä tähän orgaanikokonaisuuteen kuuluvia elimuä - kuten 
sosiaalivakuutustoimikuntia - koskeviin oikeudellisün jäij estelyihin. 

Suomen  komitealaitos  1976 s. 12-14. 
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pikemminkin ennakoivat tutkimustuloksia kuin soveltuvat tutkimuskoh-
detta rajaaviksi lähtökohdiksi. 

Suomen komitealaitos -teoksessa esitettyihin komiteoiden erityispiir-
teiden luetteloon sisältyy kuitenkin kolme sellaista tunnusmerkkiä, jotka 
nähdäkseni ovat riittäviä  ja  samalla välttämättömiä kimtopisteitä komite-
oiden eli tutkimuskohteeni rajaamiseksi valtion muusta hallinto-organi-
saatiosta. Näistä yksi, tietynlainen irrallisuus hallinto-organisaation 
ydinosan hierarkkisista ohjaus-  ja valvontasuhteista,  on  aiemmin  jo tullut 

 esille. Toinen näkökohta  on  kollegisuus: korniteat  ovat monijäsenisiä 
elimiä.  Ja  kolmanneksi: komiteajäsenyys  ei  ole tarkoitettu haltijansa 
toimeentulon turvaavaksi päätehtäväksi. Tähän tunnusmerkkun liittyen 
komiteoihin kuuluu usein myös muita kuin valtionhallinnossa (linjahal-
linnossa) päätoimisesti työskenteleviä henkilöitä. Välttämätöntä tämä  ei 

 komitean tunnusmerkkien täyttämiseksi kuitenkaan ole, vaan komitea- 
tyyppinen elin voi koostua esim. pelkästään virkamiesjäsenistä. Oleeffista 

 vain on,  että täJlaisessa tapauksessa jäsenyyteen kytkeytyvä organisatori-
nen asema  ei  ole virkamiehen päätehtävä eikä hänen pääasiallinen  toi

-meentulolähteensä. 

Tutkimuskohteeni,  valtionhallinnon komiteatyyppiset elimet,  on  siis 
määriteltävissä seuraavasti: komitea  on  valtion  ha llinto-organisaatioon 
kuuluva monijäseninen elin, jonka jäsenyys  ei  ole haltij  ansa  päätehtävä 

 ja  joka toimii suhteellisen irrallaan hallinnon hierarkkisesta ydinosasta 
(linjahallinnosta),  sen  ohjaus-  ja valvontasuhteista.  Määritelmän sisältä-
mistä kriteereistä epämääräisin  on  niistä viimeinen. Tutkimuksen kulues-
sa tuo kriteeri kuitenkin täsmentyy. Kokonaisuudessaankin määritelmää 
voi pitää alustavana: tutkimustani voi eräästä näkökulmasta luonnehtia 
yritykseksi tarkentaa tuota määritelmää, pelkistää komiteoita luonnehti- 
via  ominaispiirteitä. 

Mainitut tunnusmerkit riittävät vasta yhdessä osoittamaan orgaaniri 
tutkimuskohteeni piiriin.  Sen  ulkopuolelle jäävät siten esim, virastojen  ja 

 laitosten kollegiset johtoelimet, kuten johtokunnat, joissa saattaa olla 
linjahallinto-organisaatioon kuulumattomia jäseniä  ja  joiden jäsenyys  ei 

 ole haltijansa päätehtävä. Kuitenkaan tällaiset elimet eivät ole tarkoitta-
massani mielessä irrallisia linjahallinnon esimies—alaissuhteista. Sellaiset 
yksittäiset henkilöt, jotka ovat saaneet linjahallintoyksiköltä selvitys-  tai 
asiantuntijatehtävän  ja  jotka eivät hoida sitä päätehtävärään, eivät taas 
kollegisuuskriteerin vuoksi sijoitu tutkimuskohteeni alaan. Kun valtio-
neuvoston komiteapäätös koskee myös yhden henkilön muodostamia 
komiteoita, tutkimuskohteeni  on  tässä suhteessa komiteapäätöksen sovel- 

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


Tutkimuskohde 

tamisalaa  suppeampi. -  Raj  auksista  huolimatta tutkimuksen kuluessa 
saatetaan yksittäisiä ongelmia ratkottaessa tukeutua myös tutkimuskoh

-teen  ulkopuolelle jätettythin organisatorisiin järjestelyihin sekä niitä kos-
keviin säännöksiin  ja  viranomaisratkaisuihin  eräänlaisena vertailualneis

-tona  ja  tulkintojen argumentaatio materiaalina. 
Käyttämäni kriteerit jättävät jäljelle vielä kirjavan orgaaniryhmän, 

johon kuuluvat elimet saattavat myös juridisesti relevanteilta ominai-
suuksiltaan merkittävästikin poiketa toisistaan. Tutkimuksen eräänä teh-
tävänä onkin osoittaa tällaisia oikeudellisesti merkityksellisiä eroja  ja 

 samalla ryhmittää komiteatyyppisiä elimiä niiden pohjalta. Kohteen 
täsmällinen rajaus saattaa myös jossain määrin vaihdella tutkimuksen 
kulussa: joitakin ongelmia pohdittaessa  raja on  tarkoituksenmukaista 
piirtää ahtaammin, toisissa yhteyksissä taas  on  perusteltua soveltaa  väl

-jempiä  kriteerejä. 

Komiteatyyppisten  elinten merkitys hallinnon tehtävien organisointi-
muotona  on  toisen maailmansodan jälkeen selvästi lisääntynyt, vaikka 
kvantitatiivisen kehityksen nouseva suunta näyttää pysähtyneen  1970-lu-
vun puoliväliin.  Komitealaitoksen laajuutta osoittavat  jo  tiedot valtiova-
rainministeriön järj estelyosastolla pidettävään komiteakortistoon merki-
tyissä orgaaneissa toimivien henkilöiden lukumääristä. Vuoden  1982 

 alussa näissä elimissä oli yhteensä  4964  jäsentä,  1876  varajäsentä sekä  724 
 sihteeriä, joista päätoimisia oli  17.  

Kun komiteoiden kokonaismäärä vaihteli maailmansotien välisenä 
aikana  100:n  molemmin puolin,  v. 1950  oli ylitetty  jo  200:n raja.  Määrä 
kasvoi tasaisesti  1970-luvun alkuvuosiin asti  ja  huippullukema  -598 

 komiteaa-  saavutettiin  v. 1972. V. 1975  komiteakortistoon merkittyjen 
orgaanien  yhteismäärä kuitenkin laski; vähennystä edellisvuoteen oli 
jopa yli  100.  Sittemmin määrä näyttää vakiintuneen  450:n  tienoille; esim. 

 v. 1981  päättyessä komiteakortistoon oli merkitty  448  komiteatyyppistä 
 elintä, jotka koostuivat lähinnä keskushallinnossa toimivista  ja  valtioneu-

voston komiteapäätöksen alaan kuuluvista orgaaneista.  
1970-luvun puolivälin käänne  on  kuitenkin sikäli näennäinen, että 

tilapäisten komiteoiden määrän jyrkän laskun vastapainona  on  komitea- 
päätöksen soveltamisalan ulkopuolelle jäävien ministeriöiden asettamien 
työryhrnien käytön merkittävä lisääntyminen. Työryhmiä oli  v. 1972 

 selvästi vähemmän kuin tilapäisia komiteoita -lukumäärät olivat  113  ja 
 265-,  kun taas vuosina  1976- 1978  niiden määrä oli  jo  n.  kolminkertainen 

komiteapäätöksen alaan kuuluvin tilapäisiin orgaaneihin verrattuna. 
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Komiteapäätös  jakaa soveltamisalaansa sijoittuvat orgaanit tilapäisiin 
 ja  pysyväisluonteisun. Komitealaitoksen  sisällä määrällinen painopiste  on 

1960-luvulle asti ollut selvästi tilapäisissä elimissä;  vain  poikkeusoloissa 
 kuten maailmansotien  ja  niitä seuranneiden vuosien aikana pysyväisluon-

teiset elimet ovat olleet komitealaitoksen merkitykseffisin puoli.  1960-lu-
vun puolivälissä komiteakortistoon merkittyjen pysyvien elinten määrä 
kuitenkin saavutti tilapäisten valmistelukomiteoiden luvun  ja  1970-luvun 
alusta lähtien edellisiä  on  vuosittaisissa tilastoissa ollut pysyvästi jälkim-
mäisiä enemmän. Komiteoiden yhteismäärän jyrkkä lasku  1970-luvun 
puolivälissä johtui tilapäisten komiteoiden käytön vähentymisestä  ja 

 tämän käännekohdan jälkeen pysyvien  ja  tilapäisten  komiteoiden määräl-
linen suhde  on  vakiintunut suunnilleen tasolle  3: 1.  

Tutkirnuskohteeseeni  sisältyvien elinten heterogeenisuus  on  osaltaan 
yhteydessä komitealaitoksen sisäisen painopisteen siirtymiseen pysyväis-
luonteisiin orgaanethin. Esim. hajonta tehtävissä  ja  toimivallassa  on 

 pysyvissä  elimissä huomattavasti merkittävämpi kuin tilapäisissä.  Pysy-
vien komiteoiden  eks  pansio  liittyy niin ikään siihen piirteeseen, johon 
oikeusdogmaattisten erittelyjen pohjalta tutkimuksen viimeisessä osassa 
kiinnitän komitealaitoksen kokoavan arvioinnin, komiteoiden asemaan 
institutionalisoidun etujärjestö edustuksen  fooru  mina  ja  poliittisen järjes-
telmämme korporatisoitumiskehityksem ilmentäjänä. 

Elintyypeittäin  mitattuna suurin  osa komiteoista  toimii keskushallin-
nossa  ja  siinäkin valtioneuvosto  -  ministeriö -tasolla. Eräs tuoreimman 
kehityksen tuloksista  on  kuitenkin ollut tämän hallimmon tehtävien orga-
nisoimismuodon ulottaminen myös väliportaan tasolle.  Jo  tätä ennen 
väliportaanhallinnossa toimi esim. sellainen pysyväisluonteinen komitea 
kuin  v. 1953  perustettu läänin-  ja  piirihallintoviranomaisten  neuvottelu-
kunta. Viimeksi kuluneen vuosikymmenen tulokkaita ovat  mm.  seuraa-
vat väliportaaseen perustetut pysyvät säädännäiset komiteat: läänin jär

-j  estys-  ja  turvaflisuusasiain  neuvottelukunta, ammatinvalinnanohj  au  stol-
mirman  neuvottelukunta, työvoim apiirin neuvottelukunta, työ suojelu- 
lautakunta, nuorisolautakunta, urheilulautakunta, ympäristönsuojelu - 
neuvottelukunta  ja  keskiasteen koulunuudistuksen suunnittelulauta-
kunta. Kun väliportaan tason komiteatyyppiset elimet olivat aiem  min 

 lähinnä kriisiaikojen hallinnollisten erityisjärjestelyjen ilmiöitä, niistä 
näyttää tulleen organisaation pysyvä rakenteellinen  osa  myös tällä  hal-
lintotasolla.  Valtion paikallishallinnon  pysyvien komiteoiden tyyppejä  ei 

 ole vieläkään  kovin  monta, mutta niihin kuuluvat  mm.  sellaiset kansa- 
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laisten  kannalta merkittäviä päätöksiä tekevät orgaanit kuin verolauta
-kunnat  sekä työvoima-  ja  sosiaalivakuutustoimikunnat.6  

Tutkimuskohde  ei  vielä osoita tutki  nw.songelmaa. Komitealaitosta voi 
lähestyä eri näkökulmista,  sen  eri aspekteja painottaen. Perusvaihtoehdot 
voi liittää  valtio nhallintoa  tutkivien tieteenalojen eriytymiseen: ongelman-
asettelut voivat olla esim. organisaatioteoreettisia  ja  hallintotieteellisiä, 
politologisia  tai oikeustieteellisiä. Organisaatioteoria  ja  hallintotiede  tut-
kivat valtionhallintoa organisaationa, jolla  on  tiettyjä yhteisiä piirteitä 
muiden yhteiskunnallisten organisaatioiden kanssa  ja  jonka välttämättö-
miä toimintoja  on ns. hallintofunktioista  huolehtiminen; tutkimusongel

-mana  voi olla vaikkapa komiteoiden asema näiden funktioiden toteuttaji
-na.  Politologian  tutkimuskohteena komiteat taas määrittyvät lähinnä  sen 

 erityisen aseman  ja  niiden erityisten funktioiden nojalla, jotka komiteoffla 
 on  poliittisessa järjestelmässä  ja  poliittisissa prosesseissa. Ongelmana voi 

olla esim. komiteoiden asema  valtio-organisaation »reseptio-orgaaneina», 
 sen  ulkopuolisten poliittisten voimien muotoilemien  ja  poliittisen järjes-

telmän ympäristöstä kumpuavien tavoitteiden  ja  vaatimusten välittäjinä. 
Oikeustieteen näkökulmana taas  on komitealaitos  oikeudellisten normien 
sääntelykohteena. 

Luettelemani  ja  karkeasti tieteenaloittaisesti eriyttämäni näkökulmat 
eivät kuitenkaan ehdottomasti suije toisiaan pois. Kyse  on vain  tutkimus- 
kohteen eri ominaisuuksien erilaisista painotuksista. Niinpä oikeustieteel-
lisessä tutkimuksessa  on  välttämätöntä poiketa myös muiden tieteenalo-
jen alueelle, vähintäänkin käyttää hyväksi niiden tutkimustuloksia, mikäli 
pidetään kiinni oikeudellisten ilmiöiden tutkimisesta oikeudellisen  nor-
mativiteetin  ja  yhteiskunnallisen faktisiteetin vuorovaikutuksessa. 

Mainitsemieni näkökulmavaihtoehtojen  sisällä  on  vielä tilaa erilaisile 
tutkimusongelmile. Esimerkkinä oikeustieteellisestä kysymyksenasette

-lusta  voi käyttää tanskalaisen  Bent Christensenin väitöskirjateemaa.  Hän 
 on  tutkinut lautakuntia  ja  neuvostoja (naevn  og råd) oikeusvarmuuden 

prinsilpin  kannalta, tarkastellut, missä määrin niitä koskevissa säännös-
töissä  on  otettu huomioon eräitä tuomioistuinlaitoksen organisaatiossa  ja 

 käsittelyprosessissa sovellettavia  oikeudellisia periaatteita. 7  
Komiteoiden merkitys lainkäytössä  tai  muutoin selvälle kaksiasialn- 

6 Ks.  komitealaitoksen määrällisestä  kehityksestä  II  maailmansodan jälkeen 
tarkemmin edellä  11.7.2.  

' ChristeYtsen  1958b s. 3  ja  22-24.  
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osaissuhteelle rakentuvien  asioiden käsittelyssä  on  meillä vähäisempi 
kuin Tanskassa. Christensenjn omaksuma näkökulma olisi  kyllä  tästä 
huolimatta Suomenkin komitealaitoksen tutkimisessa mandollinen. Kun 

 se  kuitenkin jättää ulkopuolelleen komiteatyyppisten elinten valtaosan, 
olen pitänyt sitä monografiatutkimukselle liian suppeana. 

Aiempi suomalainen oikeustutkimus  ei  rajoita tutkimusongelman va-
lintaa; nimenomaisesti komitealaitoksen ongelmia pohtinutta juridista 
tutkimusta  on meifiä  harjoitettu niukasti. 8  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  vähäisessä määrin oikeudellisesti säännelty. Niin ikään  on 

 otettava huomioon komiteoiden heterogeenisuus. Tutkimusongelma  on 
 tarkoituksenmukaista liittää komitealaitoksen sellaisiin oikeudellisiin 

ominaisuuksiin, jotka yhdistävät komiteatyyppisiä elimiä  tai  jotka ainakin 
mandollistavat komiteoiden  -ja  samalla tutkimuksellisten osaongel

-mien -  tyypittelyn oikeudellisesti merkityksellisillä kriteereillä. 
Tutkimusongelmakseni  olen valinnut  komiteatyyppisten elinten  oj

-keudellis-organisatorisen  aseman  valtio  koneistossamme.  Ongelma  on 
 vielä hajautettava osakysymyksiksi. 

Organisatoris -teknisestä näkökulmasta orgaanien kantamat sosiaali-
set suhteet voi ryhmittää työnjaollisiin  ja  ohjaukseliisiin: työnjaolliset 

 suhteet eriyttävät organisaation tiettyjä tehtäväkokonaisuuksia hoitaviksi 
osayksiköiksi, kun taas ohjaus  (ja  valvonta-) suhteet kokoavat organisaati-
on jälleen yhtenäisiä tavoitteita toteuttavaksi kokonaisuudeksi. Komitea- 
tyyppisten elinten organisatorisen aseman selvittäminen edellyttää siten 
yhtäältä niiden tehtävien  ja  toimivallan,  toisaalta taas niihin kohdistetta-
van  ohjauksen  ja  valvonnan erittelyä. 

Valtaa,  jota  käytetään organisaation työnjaollisten  ja  ohjauksellisten 
 suhteiden muotoutumisesta päätettäessä, voi kutsua  organisaatiovallak -

si.  Institutionaalisissa organisaatioissa tämä valta jakautuu organisaation 
muodostumisprosessin vaiheittaista eriytymistä vastaavasti kahteen  pää-
komponenttiin:  organisaation normi ttamista  ja  organisatoristen  asemien  

8  Niinpä  Modeenin  pysyviä komiteoita käsittelevätjulkaisut,  1970  ja  1971,  ovat 
luonteeltaan lähinnä esitteleviä. Myös  Sip  pose'n,  1976 s. 204-207,  esitys tyytyy 
etupäässä kuvailemaan komitealaitostamme.  Sainio,  1969 s. 44-46,  ja  Hidén,  1974 s. 
278-281,  taas ovat selostaneet komiteoiden asemaa säädösvalmistelussa omille 
tutkimusteemoilleen - lainsäädäntöaloite Suomen oikeudessa  ja  säädösvalvonta 

 Suomessa - alisteisesti. 
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miehittämistä  koskevaan vaikutusmandollisuuteen. Komiteoita koske-
van organisaatiovallan jakautuminen  on  kolmas  komiteoiden organisato

-risen  aseman selvittämisen vaatima tutkimustehtävä. Tähän liittyy, osin 
 sen  osatehtävänä,  osin taas  sen  täyttämisen ennakkoehtona, komiteajä-

senten  aseman arviointi. 
Saattaa tuntua perustellulta aloittaa komiteatyyppisten elinten organi-

satorisen aseman selvittäminen organisaatiovallan jakautumisesta:  job
-donmukaiselta  vaikuttaa tarkastella  ensin,  kenelle organisaatiovalta kuu-

luu,  ja  vasta tämän jälkeen tutkia, miten tuota valtaa  on  käytetty, millai-
seksi komiteoiden asema  valtio-organisaation työnjaollisissaja ohjauksel-
lisissa suhteissa  on  järjestetty. Juridisessa tutkimuksessa tällainen etene-
mistapa  ei  kuitenkaan ole mandollinen. Organisaatiovallan, varsinkin 
siihen sisältyvän säännöstämiskompetenssin, jakautuminen riippuu osal-
taan komiteatyyppisten elinten tehtävistä  ja  toimivallasta,  niihin kohdis-
tettavasta ohjauksesta  ja  valvonnasta sekä komiteaj äsenten oikeu sase

-masta.  Myöskään organisaatiovallan tarkastelussa  ei  voida edetä organi-
saation muodostamisprosessin vaiheittaista jäsennystä vastaavasti. Sään-
nö stämiskompetenssin jakautumiseen vaikuttaa muiden seikkojen ohessa 
myös komiteoiden henkilökokoonpano sekä komiteajäsenten tehtäviinsä 
asettamisjärjestys. Olenkin ryhmittänyt tutkimuksen osaongelmat niiden 
oikeudellisten aspektien keskinäisen riippuvuussuhteen perusteella seu-
raavaan järjestykseen: 

-  komiteoiden tehtävät  ja  toimivalta  (IV—V), 
 - komiteajäsenet  (VI),  

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

2.  TUTKIMUSKOHTEEN  JA  -ONGELMAN PAIKANTAMINEN 
YHTEISKUNNAN  JA  SEN  OIKEJJDELLISTEN  ILMIÖIDEN 
KOKONAISUUDESSA 

Miten taso, jolla olen täsmentänyt tutkimuskohteeni  ja  -ongelmani, 
määrittyy  oikeudellisten ilmiöiden kokonaisuudessa? Mikä  on  tutkimieni 

 yhteiskunnallisten ilmiöiden oikeudellisen aspektiri suhde niiden muihin 
ominaisuuksiin? Liittyykö tutkimuskohteeseeni  ja  -ongelmaani  ylipäänsä 
sellainen oikeudellinen aspekti, joka tekee siitä oikeudellisen tutkimuk- 
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sen  legitiimm  kohteen? Nämä ovat kysymyksiä, jotka ovat olleet ensim-
mäisessä niteessä julkaistujen teoreettisten kehittelyjeni lähtökohtma 
Kehittelyjen strategiana  on  ollut suomalaisenkm julkisoikeustieteen teo-
rianmuodostusta paljossa ohjanneen  tradition,  klassisen  saksalaisen  val-
tio-oikeudellisen positivismin  tai jälkikonstitutionaalisen  koulukunnan, 
konseptioiden kritiikki. —Yritän tiivistää työni  I  osan tarkastelujen loppu-
tuloksia sekä suhteuttaa niitä rajaamaani tutkimuskohteeseen  ja  -ongel-
maan. 

Sakari Hänninen  on  esittänyt vältöskujassaan  porvarillisen yhteiskun-
nan  kolmitasoisen kuvausmallin,  jota  voi käyttää hyväksi myös oikeudel-
listen ilmiöiden jäsentämisessä  ja  paikallistamisessa  yhteiskunnan koko-
naisuudessa. Kuvausmaflin lähtökohtana  on  porvarillisen yhteiskunnan 
subjektirakenteen eriyttäminen.  Ensimmäisellä tasolla, yhteiskunnan  sy-
värakenteessa,  voi puhua pääomasta »transsendentaalisubjektina» sekä 
pääoman liikelakeja toteuttavista vakioiduista keskimääräissubjekteista. 
Toisella,joukkomittaisten ilmiöiden tasoUa  agentteina ovat  ryhmätasoiset 
kollektiivisubjektit  ja  kolmannella, yhteiskunnan konkreettisen  pinnan 

 tasolla taas  intentionaaliset yksilösubjektit. 

Kunkin tason subjektia luonnehtii sille ominainen ajatusmuoto: en-
simmäisellä, syvärakenteen  ja  vakioitujen keskimääräissubjektien  tasolla 
Hänninen puhuu  tajuntamuodosta,  toisella, joukkomittaisten ilmiöiden  ja 

 kollektuvisubjektien  tasolla  tietoisuusmuodosta  sekä kolmannella, yh-
teiskunnan konkreettisen  pinnan  ja  intentionaalisten yksilösubjektien 

 tasolla taas  ajattelumuodosta.  Eri tasoille sijoittuvat ilmiöt kehittyvät  ja 
 muuntuvat erityyppisten  lainalaisuuksien ohjaamina  ja  erilaista historial-

lista rytmiä noudattaen, eri ajassa. Niiden välillä  on  kuitenkin olemus—il-
miö -kategorioiden ihnentämä »ekspressiivinen» yhteys: alemman tason 
ilmiöt »leimaavat» ylemmän tason ilmiötä, vaikka eivät niitä loppuun asti 
määrääkään. 

Horisontaalista tasottelua  täydentää  vertikaalinen aspektijako,  jossa 
voi tukeutua vaikkapa perinteiseen yhteiskunnan eriyttämiseen talouteen, 
politiikkaan  ja  ideologiaan. Hännisen mallissa yhteiskunnan eri aspektit 
ovat läsnä kaikilla horisontaalisilla tasoilla; tässä mai11 poikkeaa yksinker-
taistetusta perusta—päällysrakenne -metaforasta, jossa talous rajataan 
usein  vain perustaan  ja  politiikka  ja  ideologia puolestaan päällysraken-
teeseen. Niinpä Hännisen mukaan yhteiskunnan syvärakenteessa talous 

 on  mukana arvomuotona, politiikka oikeusmuotona  ja  ideologia fetissi- 
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muotona; nämä syvärakenteen aspektit ovat tulkittavissa pääoman uusin-
tamisprosessm välitysmuodoiksi. 

Myös oikeutta voi lähestyä yhteiskunnan eri tasoilla läsnä olevana 
vertikaalisena aspektina. Syvärakenteessa oikeus  on  mukana  oikeusmuo

-tona,  pääoman uusmtamisprosessin oikeudeffisena välitysmuotona. 
Joukkomittaisten ilmiöiden tasolla oikeus esiintyy kollektiivisubjektien 
kantamana erityisenä tietoisuusmuotona, oikeusideologiana.  Yhteiskun-
nan konkreettisen  pinnan,  yksilösubjektien  tason, oikeudelliset ilmiöt 
taas voi yhdistää laki muodon käsitteen  alle.  Kyse  on  konkreettisista oikeu-
dellisista sääntelyistä  ja  niitä toteuttavista yksilösubjektien —mukaan 
luettuna  valtio -orgaanit— käytännöistä. Lakimuotoa  koskee myös tutki-
mus, jonka välittömänä kohteena ovat komiteatyyppisiiri orgaaneihin 
liittyvät konkreettiset oikeudelliset järjestelyt. 

Yhteiskunnan  ja sen  oikeudellisten aspektien horisontaalinen tasottelu 
mandollistaa yleistävät arviot  klassisen  saksalaisen  valtio -oikeudellisen 
positivismin perustavista oikeutta  ja  valtiota koskevista katsomuksistaja 
niiden kohteesta. Teesini  on,  että peruskonseptiot, jotka ovat tiivistettä-
vissä koulukunnan johtavien teoreetikkojen  —v. Gerber,  Laband  ja 

 Jellinek—  esityksistä, kännittyvät oikeusmuotoon  ja  antavat tietyssä 
mielessä adekvaatin kuvan ns. modernin oikeuden (porvarillisen oikeus- 
muodon) yleisimmistä tunnusmerkeistä.  

Klassisen  positivismin oikeuskäsityksessä  on  yhtäällä oikeus itsenäis-
tyneenä  ja formaalina, abstraktien ja  yleisten oikeuslauseiden systeemi- 
nä,  toisaalla taas autonomiset  ja  sellaisina tasa-arvoiset tahtosubjektit 
noiden oikeuslauseiden kohteina. Tahtokäsite  kytki vielä eräällä tavalla 
itsenäistyneen oikeudellisen Sollenm Seiniin, yhteiskunnalliseen faktisi-
teettiin:  objektiivinen oikeus oli abstraktin valtiotandon tuotetta  ja  sub-
jektiivisten oikeuksien  kantajina taas olivat autonomiset yksilösubjektit, 
joiden tahto oli yhtä abstrakti kuin valtiotahtokin.  

Klassisen  positivismin käsityksissä  ilmenevän modernin oikeuden 
järjestelmän mandollistaa  se  yhteiskunnan syvärakenteen alue, joka por-
varillisen yhteiskuntamuodon vallitessa konstituoi tuotannolle  ja  ihmis-
elämän uusintamiselle välttämättömän yhteiskunnallisen yhteyden:  vaih-
tosuhteet  pinnan  suhteina,  joiden subjektit —vakioituina keskimääräissub-
jekteina— ovat muodollisesti vapaita  ja  tasa-arvoisia, abstrakteja tavaran- 
omistajia. Vathdon vapaus  ja  tasa-arvoisuus edellyttää, että vaihtosuhteet 
takaa yksittäisistä tavaranomistajista irrottautunut ulkotaloudellinen 
pakkovalta,  valtio  (valtiokoneisto); valtiollisen takauksen myötä vaihto- 
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suhteet saavat oikeussuhteen leiman. Valtiollisen pakkovallan taetta edel-
lyttävät vaihdon käyttäytymisvaatimukset koskevat yhtäläisinä kaikkia 
yhteiskunnan jäseniä. Näiden käyttäytymisvaatimusten  on  siksi ilmettävä 
yleisinä  ja  abstrakteina normeina  ja  —valtiollisen pakon takaarnina-
nimenomaan oikeusnormema. 

Yksityisoikeuden tavoin myös  valtio-oikeus säänteli  klassisen  positi
-vismin  mukaan tahtosubjektien keskinäissuhteita.  Valtio-oikeuden  sys

-tematisointi  edellytti siten vastinetta yksityisoikeuden teorianmuodos-
tuksen perustana olleelle individuaaliselle, vapaalle  ja  tasa-arvoiselle 
tahtosubjektille, luonnollista  tai  sosiaalista valtiokäsitettä.  Valtio  oli yksi-
tyisoikeudellisten subjektien tavoin  tahtosubjekti.  Sen  tahto oli kuitenkin 
luonteeltaan yleistä —yleisiä intressejä ilmentävää  ja  kaikkiin yhteiskun-
nan jäseniin kohdistuvaa—  ja sen  sisältämän valtaelementin kohteena 
olivat ihmiset,  se  oli  her'ruutta. Yksilötandon tavoin valtiotahtokin oli 

 klassisen  positivismin  teoriassa abstraktia  ja  autonomista.  
Klassisen  positivismin  (sosiaaliselle) valtiokäsitteelle  on  ominaista 

kaksinaismerkitys, joka  on  pelkistettävissä myös muista länsimaisista 
valtiokonseptioista.  Valtio  on  yhtäältä yhteiskunnan jäsenet yhteenliittävä 
poliittinen yhteisö, toisaalta taas organisaatio, valtiokoneisto. Laajan  ja 

 suppean valtiokäsitteen yhdistävä elementti  on  yleinen valtiotahto,  val-
tiovalta. Valtiovalta erottaa valtioyhteisön muista korporaatioista  ja  myös 
muut laajan valtiokäsitteen ainesosat —kansa  tai  väestö sekä alue—  on 

 mandollista määrittää  vain  valtiovallan avulla. Suppea valtiokäsite taas 
rajautuu  valtio-orgaaniuden  kautta  ja  valtio-orgaanin tunnusmerkkinä  on 

 nimenomaan osallisuus valtiotandon konkretisoimiseen  ja  julkilausumi
-seen.  

Klassisen  positivismin  (sosiaaliseen) valtiokäsitteeseen sisältyvät mo-
dernin valtion tunnusmerkit ovat myös saatettavissa yhteyteen porvarilli-
sen yhteiskuntamuodon kanssa, kuten ns. valtion johtamiskeskustelussa 

 on  pyritty tekemään. Laajaksi valtioksi yhdistyvän väestön muodostavat 
yhteiskunnan jäsenet esiintyvät nimenomaan oikeussubjekteiksi muun-
tuneina vapaina  ja  tasa-arvoisina tahtosubjekteina, abstraktin valtiotah

-don tai  objektiivisen oikeuden kohteina. Selitettäessä suppean valtion, 
itsenäistyneenä organisaationa ilmenevän valtion, välttämättömyyttä  on 

 keskustelussa taas ehkä yleisimmin viitattu vaihtosuhteiden takaamis
-funktion  vaatimaan ulkotaloudelliseen pakkovaltaan; tämän selitysmallin 

juuret juontavat  jo  marxilaisen oikeus-  ja  valtioteorian  1920-luvun klas-
sikkoon, Evgenij Paukanikseen. 
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Porvarillisesta yhteiskuntamuodosta pystytään kuitenkin johtamaan 
 vain  itsenäistyneen valtibkoneiston välttämättömyys,  ei sen  mandollisuut-

ta: porvarillisen yhteiskuntamuodon  teorian  ja  samalla oikeus-  ja  valtio- 
muodon johtamisen  on  otettava suppean valtiokäsitteen tarkoittama itse-
näistynyt valtiokoneisto annettuna, tämän yhteiskuntamuodon esihisto-
nan tuottamana faktisiteettina.  

Klassisen positivismin  oikeus-  ja  valtiokäsitykset  siis kiinnittyvät 
porvarillisen yhteiskunnan syvärakenteen pintaan, vaihtosuhteisiin; nii-
den reaalikohteena  on  oikeus(ja  valtio -)muoto.  Ne  ovat myös kohteelleen 
tietyssä mielessä adekvaatteja, vangitsevat eräät porvarillisen oikeuden  ja 

 valtion yleisimmät tunnusmerkit. Niitä voi kuitenkin samalla pitää ah-
taassa  tai  reduktionistisessa  mielessä  ideologisina;  ne  eivät liitä  pinnan 

 suhteita siihen syvärakenteen alueeseen, jolla vakioidut keskimääräissub-
jektit eivät enää määrity  vain  abstraktien vaihtoarvojen  yhtä abstrakteik

-si kantajiksi  vaan ovat  jo käyttöarvojensa  nojalla eriytyneitä  pääomasuh
-teen  »luonnenaamioiden»  kantajia. Kohteensa tavoin nämä käsitykset 

siten verhoavat tuotantosfáärin epätasa-arvon  ja  pakon vaihdon alueen 
tasa-arvon  ja  vapauden kaapuun. 

Ideologiakritiikissä vathdon  alueen synnyttämiä ajatusmuotoja syste-
matisoivaa teoriaa arvostellaan ikään kuin syvyyssuunnasta, vaihtosuh-
teiden peittämän epätasa-arvon  ja  pakon, pääomasuhteen, näkökulmasta. 

 Klassisen positivismin peruskategorioiden kohdealueesta  johtuu kuiten-
kin niiden riittämättömyys myös siirryttäessä laki muodon tasolle. Tällä 
tasolla yhteiskunnan jäsenet eivät enää esiinny abstrakteina tavaranomis-
tajina eivätkä myöskään pääomasuhteen »luonnenaamioiden» kantajina 
vaan yksilöllisinä  ja intentionaatisina subjekteina.  Tällä tasolla  valtio  ei 

 myöskään enää ole abstraktin valtiotandon subjekti, vakioitujen keski-
määräissubjektien poliittinen yhteisö  ja  oikeusmuodon  edellyttämä ulko-
taloudellinen pakkovalta vaan intentionaalisten yksilöiden kattama ins-
titutionaalinen organisaatio. Myös tällä tasolla,  jota  erotukseksi  pää

-omasuhteeseen suhteutetusta abstraktien vathtosuhteiden  pinnasta kutsun 
yhteiskunnan konkreettiseksi pinnaksi,  on  oikeutettua puhua tahtosub-
jekteista  ja  tahtosuhteista.  Nämä eivät kuitenkaan enää ole vaihdon 
alueen keskimääräisabstraktioita vaan yksilöllisesti  kon kretisoitune ita 
subjelcteja  ja  suhteita. Sellaisina  klassisen positivismin  abstraktit katego-
nat eivät niitä pysty tavoittamaari kuten tämän  tradition  valtio-orgaanien 

 ja  organisatoristen  suhteiden käsitteellistämisehdotuksista ilmenee. 
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Yhteiskunnan konkreettisen  pinnan  tasolle sijoittuvia, lakimuodon 
piiriin kuuluvia olkeudellisia ilmiöitä —täsmällisemmin: yhteiskunnallis-
ten ilmiöiden oikeudellisia aspekteja— voi jäsentää S.S. Aleksejevin 
kehittelemän oikeudeilisen sääntely prosessin käsitteen avulla. Prosessin 
ensimmäistä vaihetta, yhteiskunnallisten suhteiden normatuvista sään-
nöstämistä, voi kutsua myös oikeuden muodostumisprosessiksi; oikeus 
tarkoittaa tällöin —lakimuodon tasolla oltaessa—  oikeusnormeja. 

Oikeuden muodostumisprosessia voi lähestyä joko oikeusnormeissa 
vahvistetuista käyttäytymisen  ja  yhteiskunnaifisten  suhteiden malleista 
(abstrakteista oikeussuhteista)  tai  sitten oikeusnormit vahvistavien  val-
tio-orgaanien  toiminnasta käsin. Edellisestä näkökulmasta huomio kun-
nittyy oikeuden sääntelemiin yhteiskunnallisiin suhteisiin. Konkreettis-
ten oikeudellisten järjestelyjen välittömänä  sääntelykohteena  ovat yhteis-
kunnan konkreettisen  pinnan  sosiaaliset suhteet, joiden kantajia ovat 
intentionaaliset yksilösubjektit. Oikeudenaloittain eriytyneessä  tutki- 
m uksessa on  selvitettävä säänneltävien sosiaalisten suhteiden spesiflik-
kaa,  mm.  niiden konstituoitumisprosessia  ja  välityksiä  yhteiskunnan 
muille taso ille. 

Jälkimmäinen näkökulma puolestaan kääntää katseen niihin  trans-
formaatiomekanismeihin,  joiden välityksellä  tie säänneltävistä yhteis-
kunnallis ista  suhteista oikeusnormeissa vahvistettavaan Solleniin kulkee. 
Sääntelyn konkreettinen sisältö  ei  selity  yksin  valtio -orgaanien intentio-
naalisesta  toiminnasta;  on  edettävä myös joukkomittaisten ilmiöiden  ja 

 kollektiivisubjektien  tason poliittisiin suhteisiin, joiden ristiriidat läpäise - 

våt  myös  valtio -organisaation  ja  määräävät osaltaan  valtio-orgaanien  toi-
mintaa.  On  myös otettava huomioon  se  tälle tasolle sijoittuva oikeuden 
spesifi muoto, joka oikeudellisten ilmiöiden tasottelussa välittää oikeus- 
muotoa  ja  lakimuotoa,  oikeus oikeusideologiana. Oikeusideologia  mm. 

 takaa konkreettisile sääntelyile  sen  välttämättömän sisäisen yhtenäi-

syyden,  jota  oikeusnormien  järjestelmän toimivuus edellyttää. 

Oikeuden muodostumisprosessin voi siis nähdä ensimmäiseksi vai-
heeksi Aleksejevin omaksumassa oikeudellisen sääntelyprosessin jäsen-
nyksessä. Aleksejevin skeeman kaksi jälkimmäistä vaihetta  on  taas mah-
dollista liittää yhteen oikeuden realisoitumisprosessiksi. Kokonaisuudes-
saan Aleksejevin oikeudellisen sääntelyprosessin kolmitaiheinen jäsen - 

nys  on  seuraava: 
-  yhteiskunnallisten suhteiden normatiivinen säännöstäminen 
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- oikeusnormien  »toiminta», jonka tuloksena oikeussuhteet syntyvät  ja 
 muuntuvat  sekä 

-  subjektiivisten oikeuksien  ja  velvollisuuksien realisoiminen,  jolloin  oj
-keudellinen  sääntely saavuttaa (lähi)tavoitteensa, ruumillistuu yhteis-

kunnan jäsenten käyttäytymisessä. 
Oikeudellisen sääntelyprosessin  ja sen  vaiheiden ohella Aleksejev  on 

 käyttänyt myös käsitteitä oikeudellisen sääntelyn mekanismi  ja sen  ele-
mentit. Aleksejevin esitystä hieman muuntaen  oikeudellisen sääntelyn 
mekanis  missa  voi erottaa seuraavat elementit: 
- oik e'usnormit, 
- oikeussubjektius, 
- oikeustosiseikat  sekä 
- oikeussuhteet.  

Oikeudellisen sääntelyn mekanismin elementtejä ilmentävät  termit 
 eivät ole tuntemattomia  sen  paremmin kiassiselle oikeustieteelliselle posi-

tivismille kuin sitä kritikoineille kelsenlälselle normativismille, ns. ana-
lyyttiselle koulukunnalle  tai  oikeuden välittömästi havaittavaan  empiri- 
aan palauttavalle empiristiselle suuntauksellekaan. Näitä elementtejä  on  
kuitenkin lähestyttävä  oikeudellisen  normativ  iteetin  ja  yhteiskunnallisen 
faktisiteetin vuorovaikutuksen näkökulmasta eikä pyrittävä redusoimaan 
niitä joko »puhtaasti» Solleniksi  tai  välittömästi havaittavaksi empiriaksi 
tulkituksi Seiniksi. Niinpä oikeussubjektius  ei  —luonnollisista henkilöistä 
puhuttaessa— typisty  vain  normatiiviseen ainekseen  eikä  se  myöskään 
kiinnity ihmiseen biologisena entiteettinä.  Yksilö-  ja  kollektiivisubjektit 

 ovat oikeussubjekteja yhteiskunnallisten suhteiden kantajina.  Kun tietyt 
yhteiskunnalliset suhteet alistetaari oikeudelliseen sääntelyyn, niiden  sub

-jekteille  annetaan samalla oikeussubjektin ominaisuus. Konkreettisia 
oikeussuhteita taas voidaan eritellä sisällön  ja  muodon kategorioiden 
avulla: konkreettiset oikeussuhteet ovat subjektiivisiksi oikeuksiksi  ja 

 velvollisuuksiksi muuntuneiden oikeusnormien, abstraktien oikeussuhtei
-den, strukturoimia faktisia  sosiaalisia suhteita. 

Oikeusdogmatiikka  kiinnittää päähuomionsa oikeudellisen sääntely- 
mekanismin perustavaan elementtiin, oikeusnormeihin  tai abstrakteihin 
oikessuhteisiin. Tällainenkaan  tutkimus  ei  voi kuitenkaan sivuuttaa sään-
neltävien yhteiskunnallisten suhteiden erittelyä.  Valtio -oikeudellinen tut-
kimus, myös  valtio -oikeusdogmatiikka,  edellyttää vastausten hahmotte-
lemista seuraavan kaltaisiin kysymyksiin: Minkälaisia ovat luonteeltaan 
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valtio-oikeudellisten normien sääntelemät yhteiskunnalliset suhteet? Mit-
kä tekijät määräävät näiden suhteiden kehitystä, mikä  on  niiden autono-
mia? Miksi, mmkä.Iaisten tekijöiden vaikutuksesta nämä suhteet oikeudel-
listetaan? Mikä merkitys oikeudellistamisella  on  näiden suhteiden kehi-
tykselle? 

Lakiinuodon  tasolla  valtio  esiintyy konkreettisten yksilöiden  kanta-
inana  organisaationa.  Valtio-oikeudessakm  välittömänä sääntelykoh-
teena ovat yhteiskunnan konkreettisen  pinnan  sosiaaliset suhteet, vaikka 
sääntelyillä  on  vaikutuksensa myös yhteiskunnan muilla horisontaalisilla 
tasoilla.  Valtio-oikeudessa säänneltävät suhteet voi tarkemmassa eritte-
lyssä jakaa kolmeen relaatioryhmäan: yhteiskunnan  —sen  individuaalis

-ten  sekä organisoitujen kollektiivisubjektien - suhteet valtioon;  valtio-or-
gaanien keskinäissuhteet;  valtion suhteet yhteiskuntaan,  sen  individuaali

-sun  ja  organisoituihin kollektiivisubjekteihin.  
Omassa tutkimuksessani kysymys  on  lähinnä kandesta ensimmäisestä 

relaatioryhmästä. Yhteiskunta —valtio  -suhteita joudun tarkastelemaan 
erityisesti päätöksenteon kohteiden edustajiksi luokittelemiani komitea- 
jäseniä, kuten intressiedustajia,  ja  heidän tehtäviinsä asettamismenettelyä 
eritellessäni. Komiteoiden asemaa valtionhallinnon ohjaus-  ja  valvonta- 
suhteissa koskeva tarkastelu taas kohdistuu ehkä tyypihisim  min  valtio-
orgaanien  keskinäissuhteisiin.  

Valtio-oikeuden sääntelemät  yhteiskunta —valtio  -suhteet ovat  valtio-
valtaa  ja sen  käyttöä koskevina luonteeltaan poliittisia. Tässäkin tapauk-
sessa välittömänä sääntelykohteena ovat kuitenkin yhteiskunnan konk-
reettisen  pinnan  sosiaaliset suhteet, eivät joukkomittaisten ilmiöiden 
tason kollektiivisubjektien (luokkasubjektien) poliittiset suhteet. Sosiaa-
listen suhteiden sääntelyn kautta oikeus kylläkin luo puitteet tämän tason 
poliittisille suhteille, yhteiskunnan poliittisen järjestelmän hahmolle  tai 

 valtion organisoitumismuodolle, kuten Hänninen  on  tämän tason poliittis-
ta aspektia kutsunut.  

Valtio-organisaation -  tai suppeammin  hallinto-organisaation - si-
säisissä suhteissa taas voi erottaa kaksi aspektia.  Yhtäältä  on  kysymys 
sosiaalisista suhteista, joita voi tarkastella yleisen organisaatioteorian 
käsitteistöllä  ja  jotka voi karkeasti jakaa työnjaollisiin  ja  ohjauksellisiin;  
tätä aspektia kutsun organisatoris-tekniseksi. 

Organisatoristen  suhteiden eriyttämistä tästä näkökulmasta vastaa 
komiteatyyppjsten elinten aseman määrittäminen yhtäältä niiden tehtä-
vien  ja  toimivallan,  toisaalta niihin kohdistuvan ohjauksen  ja  valvonnan 
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kannalta. Valtiokoneiston sisäiset suhteet eivät kuitenkaan ole tyhjennet-
tävissä pelkästään yleisen organisaatioteorian käsitteistölle avautuviin 
ominaisuuksiinsa. Valtiokoneiston asema valtiovallan kantajana  ja  käyttä-
jänä lyö väistämättä tietyn poliittisen leiman myös  valtio-organisaation  ja 

 hallinnonkin  sisäisiin suhteisiin. Organisatoristen suhteiden poliittinen 
puoli korostuu silloin,  kin abstraktisista organisatorisista  asemista siir-
rytään niiden konkreettisiin, yksilöllisin subjekteihin. Valtiokoneiston 
sisäisten sosiaalisten suhteiden kaksinaisluonteeseen, organisatoris-tek-
nisten  ja  poliittisten aspektien yhteenkietoutumiseen,  on oikeusdogmatii

-kan  tasolla kiinnitettävä huomiota varsinkin organisaatiovallan ongelmia 
tarkasteltaessa. 

Porvarillisen valtion yleisimmät tunnusmerkit, joita myös  klassisen 
valtio-oikeudellisen positivismin luonnöllinen  tai  sosiaalinen valtiokäsite 
ilmentää, kiinnittyvät yhteiskunnan horisontaalisessa tasottelussa syvä- 
rakenteeseen.  Valtio-organisaatio  ja  valtio-orgaanien kantamat  sosiaaliset 
suhteet taas sijoittuvat yhteiskunnan konkreettisen  pinnan  tasolle. Voi-
daanko tästä huolimatta puhua kapitalistiselle yhteiskunnalle  jos  ei  ehkä 
välttämättömästä niin kuitenkin väljemmin ilmaistuna  adekvaatista hal-
linto-organi,saatiosta  ja sen perusrakenteesta?  Kysymys  on  omalle tutki-
mukselleni sikäli tärkeä, että  jos  vastaus  on myöiiFeinen,  tarjolla  on 
mittapuu,  jota  vasten komiteatyyppisten elinten erityispiirteitä  valtio- 
organisaation kokonaisuudessa voi tarkastella. 

Käsitykseni  on,  että myönteistä vastausta kysymykseen voi perustella  
Weberin byrokratiateoriasta  käsin.  Weberin  hallinnon byrokraattiseen 
organisaatiomuotoon liittämät tunnusmerkit voi jakaa kahteen ryhmään. 
Näistä ensimmäinen liittyy  klassisen positivismin  suppean valtiokäsitteen 
ilmentämään valtiokoneiston itsenäistymiseen. Tähän ryhmään kuuluvia 
tunnusmerkkejä ovat hallintohenkilöstön erottaminen hallinnon välinei-
den  ja  virkojen omistuksesta sekä sisäisten, hierarkkisen prinsilpin mu-
kaisesti muotoiltujen sääntöjen kiinteyttämä pysyvä organisaatio. Toinen 
tunnusmerkkien ryhmä liittyy valtion ulkoisten toimintojen alistamiseen 
abstrakteille oikeusnormeille.  

Weberin  teorian  mukaiset byrokratian tunnusmerkit  on jäsennettävä  
abstraktista,  for-maalis-rationaalisesta oikeudesta käsin. Vasta hallinnon 

 ja  modernin oikeuden yhteys täydellistää legaalia hallintaa vastaavan 
byrokraattisen organisaatiomuodon  ja  samalla alistaa omalle logiikalleen 
tunnusmerkit, jotka liittyvät keskitettyyn  ja  itsenäistyneeseen valtioko- 
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neistoon.  Weber  näki byrokratian ideaalityypin olennoituvan puhtaimmil-
laan kapitalistisen valtion hallinto-organisaatiossa. Hänen teoriassaan 
myös byrokratian  ja  kapitalismin yhteys välittyi oikeuden kautta. Oikeus 
abstraktien  ja  myös hallinto-organisaation ulospäin suuntautuvaa toimin-
taa sääntelevien normien järjestelmänä vastasi kapitalismin formaalin 
rationaliteetm vaatimusta: oikeuden  ja  siinä ilmenevän rationaliteettiperi-
aatteen avulla hallinto oli organisoitavissa markkinakäyttäytymisen  val-
tiotoiminnoilta  edellyttämän ennaltalaskettavuuden mukaisesti. Tätä voi 
pitää  Weberin  selityksenä sille, miksi byrokraattinen,  klassisen valtio -oi-
keudellisen positivismin valtion oikeushenkilöllisyysoppia vastaava hal-
linto-organisaatio  on adekvaatti  nimenomaan porvarilliselle yhteiskunta-
muodolle.  

Weberin  selityksen voi hyväksyä, kuitenkin muistaen, että byrokratian 
tunnusmerkkejä vastaava hallinto-organisaatio  ei  synny luonnonvoimai-
sesti: organisaation muotoutuminen  on  aina poliittisten suhteiden  ja  pro-
sessien välittämien intentionaalisten toimenpiteiden tulosta. Joka ta-
pauksessa olen pitänyt oikeutettuna käyttää  Weberin  byrokratiaprinsiip-
pejä tukinojana,  jonka avulla haffinto-organisaatiomme -mukaan luettu-
na komitealaitoksen- historiallista kehitystä voi jäsentää. Myös tutki-
mukseni positiivisoikeudellisissa osissa yhtenä keskeisenä juonteena  on 
komitealaitoksessa  totea  tettujen  järjestelyjen vertaaminen hallinto-orga-
nisaatiomme runkoon,  ns. linjahallintoon,  jonka organisointi pääpiirteis-
sään vastaa  Weberin  byrokratiamalliinsa liittämiä  tunnusmerkkejä. 

Jakson alussa esittämistäni kysymyksistä  on  vielä vastaamatta komi-
teatyyppisiin elimiin kiinnittyvien suhteiden  ja  niitä sääntelevien normien 
legitiirniys oikeustieteellisen tutkimuksen kohteina. Kysymys  on  aiheelli-
nen siksi, että klassinen  valtio-oikeudellinen positivismi kielsi pääsääntöi-
sesti  valtio-organisaation -erityisesti hallinto-organisaation- sisäisten 
suhteiden  ja  niitä sääntelevien normien oikeudellisen luonteen. Kan-
taansa tämä koulukunta perusteli valtion  oikeushenkilöllis?jydeIlä  sekä  
lain kaksinaiskonseption sisältämällä  aineellisen  lain Icäsitteellä.  

Klassisen valtio -oikeudellisen positivismin virhe  ei  ollut valtion oi-
keushenkiöllisyyclen myöntämisessä vaan tavassa, jolla  se  tästä  asetta-
muksestaan dedusoi valtio-orgaanien keskinäissuhteiden  ja  niitä säänte-
levien normien oikeudellisen karasteristiikan. Oikeudellisen orgaanikäsit

-teen  lähtökohtana oli valtion ulospäin ilmenevän tandon ongelma. Orgaa
-nit muotoiivat kompetenssinsa  rajoissa tämän tandon, niiden tahtotoi- 
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mrnnot  luettiin valtion tiliin valtion  ja sen  ulkopuolisten subjektien 
välisissä suhteissa. Kun orgaanitahto samastui valtiotahtoon, orgaaneila 

 ei  ollut itsenäistä tahtoa eivätkä  ne  myöskään tästä syystä voineet olla 
oikeussubjekteja. 

Orgaanien oikeussubjektiutta  ei  kielletty ainoastaan valtion  ja sen 
 ulkopuolisten subjektien välisissä vaan myös  valtio-organisaation sisäisis-

sä suhteissa. Kun  lain  kaksinaiskonseptiossa  aineellisen lakikäsjtteen 
keskeinen ainesosa, oikeuslause, puolestaan määrittyi itsenäisten tahto-
subjektien välisiä suhteita säänteleväksi normikal,  valtio-orgaanien  keski-
näissuhteisiin kohdistuvat normit jäivät tämän  kategorian  ulkopuolelle. 

 Valtio-orgaani  oikeudellisena  Sollen-ilmiönä rajautui olennaisesti objek-
tiivisen oikeuden alueelle,  kom petenssinormien määrittämäksi orgaanik-
si  in abstracto,  jonka koulukunta edellytti jyrkästi erotettavan orgaaneina 
kulloinkin toimivista konkreettisista henkilöistä,  orgaaneista  in concreto.  

Klassisen valtio-oikeudellisen positivismin teoreetikot eivät itsekään 
kyenneet pitämään kiinni orgaanin  in  abstracto  ja  in  concreto  välisestä 
erosta, kuten heidän tarkkanäköinen kriitikkonsa  Hans  Kelsen  on  osoitta-
nut.  Kelsen  pyrki voittamaan edeltäjiensä käsitteellisen horjunnan palaut-
tamalla orgaaniuden varhaistuotannossaan konkreettisiln orgaariihenki-
löihin, orgaaneihin  in  concreto,  myöhemmin taas muiden oikeuskäsittei

-den  tavoin normikompleksiksi, orgaaniksi  in  abstracto.  Kumpikaan  re- 
duktio  ei  nähdäkseni ratkaise orgaaniusongelinaa,  jota  myös  on  lähestyt-
tävä esittelemäni oikeudeifisen sääntelyprosessin  j  äsennyksen  avulla. 
Orgaanius  on  tietty jäsen  valtio-organisaatioon kiinnittyviä yhteiskun-
nallisia suhteita sääntelevien oikeusnorinien realisoitumisessa.  Sellaisena 
sitä  on  tarkasteltava orgaaniri  in  abstracto -orgaaniutta sääntelevien 

 normien- sekä säänneltävänä olevien faktisten sosiaalisten suhteiden  ja 
 niiden konkreettisten kantajien vuorovaikutuksesta käsin. Orgaanius  in 

 abstracto  ei  menetä tällöin täysin merkitystään, vaan sitäkin voidaan 
teoreettisessa tarkastelussa käsitellä suhteellisen -mutta  vain  suhteelli-
sen!- itsenäisenä oikeudellisena ilmiönä. 

Organisatoristen oikeusnormien välittäm ien  sosiaalisten suhteiden 
eräs erityispiirre  on,  että  ne  -tilametaforan  avulla ilmaistuna- syntyvät 
ikään kuin ylhäältä käsin, yhteiskunnan konkreettisen  pinnan intentio-
naalisten  päätösten vaikutuksesta.  Organisatoriset oikeussuhteet  ovat 
yleensä tyypihisesti ns. toissijai.sia oikeussuhteita,  joissa oikeudellinen 
muoto edeltää välittämiään sosiaalisia suhteita  ja  on  itse olennainen tekijä 
niiden syntymisessä. Tätä voinee pitää myös yhtenä perusteluna sille, että 
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organisatorisia oikeussuhteita tutkittaessa  on  lupa kenties yksinomai-
semmm kuin konkreettisten oikeudellisten sääntelyjen tutkimisessa 
yleensä pitäytyä abstrakteihin oikeussuhteisiin, organisatorisia suhteita 
säänteleviin oikeusnormeihin. Tämä  ei  kuitenkaan luonnollisesti oikeuta 
sivuuttamaan säänneltävien suhteiden spesifükkaa. 

Kuvaamani organisatoristen  suhteiden erityispiirre antaa mandolli-
suuden tarkastella institutionaalisten organisaatioiden muodostumista 
kaksivaiheisena prosessina. Ensimmäinen vaihe,  jota  voi kutsua vaikkapa 
organisaatiosuunnitteluksi,  päättyy  deskriptiivis-normatiivisen organi-
saatiomallin  laatimiseen. Kun organisaatiomalli vahvistetaan oikeu  snor- 
mein,  kysymyksessä  on  oikeudellisen sääntelyprosessin ensimmäinen 
vaihe, yhteiskunnallisten suhteiden —tässä tapauksessa organisatoristen 
suhteiden— normatiivinen säännöstäminen. 

Toisessa vaiheessa abstraktit organisatoriset asemat miehitetään  ja 
 ajatuksellisten orgaanien  ja  organisatoristen  suhteiden sijaan astuvat 

konkreettiset ihmiset  ja  kollektiivit  sekä heidän välisensä faktiset, nor-
mien strukturoimat  ja  niitä realisoivat sosiaaliset suhteet. Oikeusnormein 
säännellyssä organisaatiossa kysymys  on  siitä oikeudellisen sääntelypro-
sessin vaiheesta, jossa oikeusnormeissa vahvistetut abstraktit oikeussuh-
demallit muuntuvat konkreettisiksi oikeussuhteiksi, konkreettisten  sub-
jektien (oikeussubjektien) välisiksi, oikeusnormien ilmentämien käyt-
täytymisvaatimusten  osaltaan oh.jaamiksi faktisiksi sosiaalisiksi suhteiksi. 
Orgaarii  in abstracto  ei  kuitenkaan tässä vaiheessa muunnu orgaaniksi  in 
concreto,  mikäli jälkimmäinen käsite määritellään  klassisen positivismin 

 edellyttämällä tavalla. Institutionaalisessa organisaatiossa  ei  näet voi 
puhua orgaanista  in concreto organisaationormeista  riippumattomana 
entiteettinä: konkreettiset yksilöt  tai kollektüvit  eivät ole tällaisten orga-
nisaatioiden ainesosia muussa ominaisuudessa kuin orgaanin  in abstracto 
määrittävien oikeusnormien säännöstämien  oikeuksien  ja  velvollisuuk-
sien, konkreettisina oikeussuhteina ilmenevien organisatoristen suhtei-
den subjekteina.  

0 ikeussubj ektiuden  ja  oikeussuhteen  käsitteiden sovellettavuutta  val-
tio-orgaanien  keskinäissuhteisiin  on  arvioitava oikeudellisen sääntely- 
prosessin kokonaisuudesta käsin.  Valtio-orgaanien oikeussubjektiuteen 

 on  sovellettava samaa maksiimia kuin yksilöiden  ja  kollektiivien oikeus-
subjektiuteen yleensäkin: mikäli  valtio-orgaanit  ovat oikeudellisesti 
säänneltyjen —ts. valtion antamien ja/tai sanktioimien normien säänte-
lemien— yhteiskunnallisten suhteiden kantajia,  ne  ovat myös oikeussub- 
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jekteja. Oikeusnormien  ja  oikeussubjektiuden  keskinäinen riippuvuus- 
suhde oikeudellisen sääntelyn prosessissa  on  toisen suuntarnen kuin 

 klassisen positivismin konstruktiossa  annetaan ymmärtää: oikeusnor-
meista edetään oikeu ssubjektiuteen. 

Klassinen positivismi oli oikeassa siinä, että oikeussubjektius edellyt-
tää kantajaltaan tahtokykyisyyttä.  Se,  että  valtio-orgaanit  esiintyvät niissä 
ulkoisissa oikeussuhteissa, joiden toisena osapuolena  on  valtio  oikeus- 
henkilönä,  vain  valtio-oikeushenkilön  edustajina,  sen  puolesta,  ei  kuiten-
kaan niistä niiltä oikeussubjektiuden edellyttämää itsenäistä tahtokykyä. 
Valtion oikeushenkilöllisyyden  ja  orgaanien oikeussubjektiuden  edellyt-
tämän tahtokyvyn välinen suhde  on  pikemminkin päinvastainen kuin 
miksi klassinen  valtio-ojkeudeffinen positivismi  sen  tulkitsee. Sosiaalisten 
suhteiden konkretiassa, mille tasolle myös  valtio  oikeudellisen sääntelyn 
kohteena, oikeushenkilönä, sijoittuu, valtiotandon voivat muotoilla  vain 
orgaanit.  Valtion oikeushenkilöllisyys  ei  siis estä orgaanien tahtokykyä 
vaan edellyttää sitä! 

Klassinen  valtio-oikeudellinen positivismi oli  valtio-organisaation juri-
disessa luonnehdinnassa oikeus-  ja  valtiomuodon  tasolle kohdistuvien 
abstraktien käsitteidensä vanki.  Se  pystyi tarkastelemaan valtiotahtoa 

 vain syvärakenteen  pinnan  suhteita välittävänä abstraktina tahtona,  ei 
 sosiaalisten suhteiden tason sisällöllisesti konkretisoituneena  ja  intentio-

naalisten  yksilöiden muotoilemana tahtona, jollaiseksi  se  niin  valtio-oi-
keushenkilöä  kuin  valtio-orgaanejakin  eriteltäessä  on  ymmärrettävä. Tah-
tokategorian avulla  ei  voi perustella kantaa, joka epää orgaanien oikeus-
subjektiuden mandollisuuden  ja  samalla kieltää organisatoristen suhtei-
den  ja  niitä sääntelevien normien oikeudellisen luonteen;  tie  näiden 
suhteiden  ja  normien oikeudelliselle tutkimiselle  on  siten oikeustieteen 
käsitevälineistön sovellettavuuden näkökulmasta avoinna. 

Tässä niteessä esitettävien tarkastelujen kohde oikeudeffisten ilmiöi-
den kokonaisuudessa voidaan nyt kokoavasti täsmentää. Tarkastelut 
liikkuvat konkreettisten oikeudellisten iän estelyiden, lakimuodon, tasol-
la. Oikeudellisessa sääntelyprosessissa päähuomioni kohdistuu prosessin 
ensimmäiseen vaiheeseen, yhteiskunnallisten suhteiden normatiiviseen 
säännöstämiseen,  ja  vielä täsmällisemmin  sen  lopputulokseen,  abstrak-
teihin oikeussuhteisiin  tai oilceusnormeihin.  Oikeuden muodostumispro-
sessista esittämieni yleisten näkökohtien mukaisesti pyrin kuitenkin 
abstrakteja oikeussuhteita eritellessäni ottamaan huomioon myös sään-
neltävien yhteiskunnallisten suhteiden erityispiirteet.  Sen  sijaan  ne  oi- 
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keuden muodostumisprosessm determmantit,  joita olen kutsunut sään
-neltävät  yhteiskunnalliset suhteet  abstrakteiksi oikeussuhteiksi muunta-

viksi transformaatiomekanismeiksi,  jäävät tässä  mteessä  vähemmälle 
osalle; itse asiassa  vain  komiteatyyppisten orgaanien  käyttämistä ohjaavat 
motiivit ovat mukana  argumentaatioaineiston  ominaisuudessa. Tutki-
mukseni historiallinen  osa korvannee  kuitenkin osaltaan tätä puutetta 
Oikeuden  realisoitumisprosessin  puolelle taas siirryn lähinnä  vain  komi

-teatyyppisiä  elimiä koskevia  empiirisiä  selvityksiä  esitellessäni.  Uusiin 
 empiirisiin  selvityksiin  en  ole katsonut tarkoituksenmukaiseksi ryhtyä; 

 empiiristä  aineistoa  on  viime vuosina koottu  verraten  runsaasti sekä 
korkeakouluissa että valtionhallinnossa, erityisesti valtiovarainministe-
riön  jäzjestelyosastolla. 1  

Tutkimukseni määrällisesti laajin  osa  on  luonteeltaan  oikeusdogma-
tiikkaa. Komitealaitosta  koskevia  positnvisoikeudellisia  ongelmia  eritel-
lessäni tukeudun  totunnaiseen lainopilliseen  argumentointitapaan  ja  -ai-
neistoon, painottaen tosin ehkä tavallista enemmän  reaaliargumentteja; 

 vaihtoehtoista  lainoppia  tutkimukseni  ei  ainakaan pääosiltaan ole. Vaikka 
 en  kaikissa yhteyksissä ole samaa mieltä  ns.  vallitsevan doktriinin kanssa, 

 pysyttäydyn kantojani perustellessani  totunnaisten lainopillisten  diskurs-
sisääntöjen  rajoittamalla alueella.  

Jos  vaihtoehtoisen lainopin  tunnusmerkkinä  pidetään näiden sääntö-
jen murtamista,  sen  mandollisuudet  valtio-organisaation  ja  varsinkin 
hallinto-organisaation sisäisiä suhteita koskeviin  normeihin kohdistuvas

-sa  tutkimuksessa ovat nähdäkseni suhteellisen vähäiset.  Olen  edellä 
todennut, että  oikeusjärjestys, oikeusnormien  systeemi, saa toiminnalleen 
välttämättömän yhtenäisyyden vallitsevasta  oikeusideologiasta,  joka oh-
jaa paitsi oikeuden  muodostumisprosessia  myös oikeutta  realisoivia  juri-
disia  käytäntöjä. Oikeusnormien  soveltamisessa  ja  tulkinnassa  noudatet-
tavaa argumentointitapaa  ja  -aineistoa koskevat säännöt ovat kaikessa  
epämääräisyydessäänkin  osa  tätä  oikeusjärjestyksen  sisäisen  homogeeni-
suuden takaavaa  ideologiaa.  Sifiä oikeusjärjestyksen  osa-alueella, jossa 

 sääntelykohteena  ovat  valtio-organisaation sisäiset suhteet, konkreettis-
ten  oikeudeifisten  järjestelyjen tietty  ristiriidattomuus  takaa osaltaan 

 valtio-organisaation yhtenäisyyden. Tämä  valtio -organisaation yhtenäi-
syys yhteiskunnan konkreettisella pinnalla  on  puolestaan  mm.  edellytyk - 

1  Erityisesti  on  syytä mainita  Kr.  Ståhibergin, l976a,  ja  Heland  erin,  1978, 1979  
ja  1980,  tutkimukset sekä valtiovarainministeriön  jäijestelyosaston  julkaisemat 
selvitykset. Suomen  komitealaitos  1976  ja  Valtion komiteat  l974-1981.  
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senä sifie,  että oikeustieteellisessä tutkimuksessa  on mandoffista metaf'-
siikkaan  sortumatta puhua valtiosta oikeushenkilönä  ja  tämän ominai-
suuden edellyttämästä valtiotandon tietystä yhtenäisyydestä. Tämä tietty 
yhtenäisyys, joka leimaa oikeusjärjestystä kokonaisuudessaan,  valtio-oi-
keutta oikeusjärjestyksen  osa-alueena sekä  valtio-organisaatiota  valtio-oi-
keuden sääntelykohteena,  on  ymmärtääkseni realiteetti,  jota  ei  voi sivuut-
taa  valtio-organisaatioon kiinnittyviä sosiaalisia suhteita  ja  niitä säänte-
leviä oikeusnormeja koskevassa tutkimuksessa.  En  halua kiistää vaihto-
ehtoisen lainopin mandollisuuksia enkä sitä koskevan teoreettisen kehit-
telyn tärkeyttä. 2  Painotan  vain  sen  rajoituksia, jotka tutkimusalueellani 
ovat kenties tavallista korostuneemm  at.  

Vallitseva olkeusideologia koostuu paitsi metodisiksi luonnehdittavis
-ta,  osaltaan oikeusjäjijestyksen  ja sen  toiminnan yhtenäisyyden turvaavis

-ta  säännöistä myös tietyistä sisällöllisistä periaatteista, jotka ovat yhteis-
kunnan syvärakenteen oikeudellisen aspektin, oikeusmuodon, leimaamia 
mutta eivät kuitenkaan siihen kokonaisuudessaan palautettavissa. Tällai-
sia oikeusmuotoa  ja lakimuotoa välittäviä  periaatteita voi hahmottaa myös 
voimassa olevan valtiosääntömme taustalta.  J05  yhteiskunnan oikeudel-
listen ilmiöiden oikeusideologian taso  on positiivisoikeudelLisia  järjestely-
jä tutkiessani mukana  vain impiisiittisesti,  lähinnä metodisina sääntöinä, 
tutkimuksen viimeisessä osassa  se on eksplisiittisenä tarkastelukohteena.  

Tässä osassa pyrin pelkistämään  valtio  sääntö normien taustalta oikeus- 
ideologian tasoisia yleisiä valtiosääntö periaatteita, joihin voin verrata 
komitealaitoksessa toteutettuja konkreettisia oikeudellisia järjestelyjä sel-
laisina kuin oikeusdogmaattiset tarkasteluni ovat  ne  paljastaneet. Tämän 
osan voi nähdä sekä yhteenvetona että arviona: yhteenvetona, joka 
pyrkii hahmottamaan metsän oikeusdogmatlikan lukuisien osakysymys

-ten puilta,  ja  arviona, jonka mittapuuna ovat vallitsevan oikeusideologian 
mukaiset yleiset valtiosääntöperiaatteet. Aloitin tutkimukseni  klassisen 

 saksalaisen  valtio-oikeudellisen positivismin peruskatsomuksia kritikoi-
dessani oikeusmuodosta. Sürryin teoreettisissa kehittelyissäni sitten  la-
kimuotoon,  johon oikeusdogmaattiset tarkastelut myös kohdistuvat.  Tut-
kimtiksen  viimeisessä osassa  kuva  täydentyy oikeudellisten ilmiöiden 
—yhteiskunnallisten ilmiöiden oikeudellisten aspektien— välittävän tason, 
oikeusideologian, erittelyillä.  

2  Kuten  tunnettua, vaihtoehtoisen lainopin teoriaa  on  Suomessa pyrkinyt 
kehittelemään erityisesti  Lars D.  Eriksson. Kootusti hän  on  esittänyt kehittelynsä 
väitöskirjansa yhteenvetävässä  niteessä,  Eriksson  1980.  
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3.  KOMITEOJDEN  KÄYTÖN TAUSTAA 

Komiteatyyppisifiä elimillä  on  takanaan pitkä kehityshistoria, joka 
alkaa  jo  Ruotsin  vallan  ajalta; hallintotehtävien poikkeukselliset organi-
soimismuodot ovat seuranneet alusta lähtien keskitetyn hallintokoneiston 
vähitellen byrokratisoituvaa runkoa.' Myös Suomessa porvarillinen yh-
teiskunta sai keskitetyn valtiokoneiston perintönä edeltäneeltä historialli-
selta kehitysvaiheelta.  Osa  tätä perintöä oli komiteatyyppisten elinten 
käyttäminen linjahallinnon täydentäjinä.  Komiteoiden eriytyminen omak-
si  orgaanityypikseen oli kuitenkin  jo  hallintokoneiston  runko-osan  byro-
kratisoimiskehityksen vähittäisyyd  estä  ja  ristirutais  uudesta johtuen pitkä 

 ja  vaivalloinen prosessi. 
Ruotsin  vallan  ajalla täsmällisen rajaviivan piirtäminen kohtaa vai-

keuksia niin valtiopäivien (säätyvaliokuntien), valtakunnan(kunin-
kaan)neuvoston kuin muun hallinto-organisaationkin suunnassa. Auto-
nomian ajalla taas senaatin valmisteluelimistössä  ei  valiokuntien  ja  tila-
päisten valmistelukomiteoiden välille voi aina tehdä tarkkaa eroa, onpa 
aikalaisten komiteaksi luonnehtimalla elimellä joskus vielä säätyedustus-
tonkin piirteitä (tammikuun valiokunta). Eräänlaisena päätepisteenä  ko-
miteatyyppisten orgaanien eriytymiskehityksessä  voi pitää valtioneuvos-
ton  v. 1958  antamaan komiteapäätökseen sisällytettyjä tilapäistenja pysy-
vien komiteoiden määritelmiä, jotka tosin ovat tässä tutkimuksessa omak-
suttuja ahtaampia. 

Kun hallinto-organisaation  ja  komitealaitoksen  historia  sijoitetaan  ko-
konaisyhteiskunnallisiln  yhteyksiinsä,  se on  jaksotettavissa  kolmeen vai-
heeseen. Ensimmäisessä vaiheessa  on  vielä kysymys  esiporvarillisen 
yhteiskunnan hallintokoneistosta, toisessa vaiheessa hallinnon muuntumi-
sesta osana porvarillisen yhteiskunnan  ja sen  valtion konstituoitumispro-
sessia,  kun taas kolmannessa vaiheessa tarkastellaan  jo  »kypsän» porvaril-
lisen yhteiskunnan hallinto-organisaation muutoksia. Suomessa ensim-
mäisen vaiheen päättymisen voi karkeasti ajoittaa  1860-1870 -luvuille  ja 

 viimeisen vaiheen alkamisen puolestaan itsenäistymiseen  ja  hallitusmuo-
don säätämiseen. Jälkimmäisen rajaviivan voi katsoa erottavan myös  
Weberin  tunnusmerkkejä vastaavan byrokratian konstitutioitumis-  ja 

 modifioitumisprosessit:  byrokratisoitumisen päätepisteenä voi pitää  hal-
linnan ylimmänkin subjektin sitomista abstrakteihin oikeusnormeihin. 
Tämän myötä poistui  se  hallinto-organisaation vakaisuutta  ja  oikeuteen  

1  Historiallisen kehityksen tarkastelu  on  tiivistelmä  työni  U  osasta. 
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sidonnaisuutta uhannut vaaratekijä, mikä aiheutui Venäjän keisarm ase-
masta korkeimman  vallan  käyttäjänä. 

Komiteatyyppisten  elinten käyttämistä määränneet tekijät voi jakaa 
kahteen ryhmään. Komiteat ovat organzsatorisia vastauksia  valtio-orga-
nisaation kulloinkin kohtaamiin yhteiskunnallisiin  tai  sisäisiin ongel-
miinsa.  Ongelmien organisatorisiakin vastauksia välittävät kuitenkin kul-
loisetkin poliittiset suhteet sekä organisaatiovallan intentionaalisten käyt-
täjien tietoisista motiiveista osin riippumattomat  pysyväisluonteisemmat 
yhteiskunnalliset rakenteet. Niinpä  se kokonaisyhteiskunnallinen  kon- 
teksti, johon komiteatyyppiset orgaanit  ja  niiden perustamisratkaisut 
sijoittuvat,  ei  pysy muuttumattomana kautta  koko  niiden kehityshisto-
nan.  

Jo  Ruotsin  vallan  ajalla  on  havaittavissa molempien mainitsemieni 
komiteatyyppisten elinten käyttämistä selittävien näkökohtien väikutus. 
Tilapäisten valmistelukomiteoiden käyttäminen, joka alkoi  jo  1600-luvun 
»suurella organisoimisaikakaudella>, johtui osaksi vähitellen vakinaistu

-van  hallinnon ydinosan puuttuvasta kapasiteetista valtiollista reagointia 
edellyttävien ongelmien edessä;  »extraordinära frågor kräva extraordinä-
ra åtgärder»,  kuten  Gunnar Hesslén on  asian ilmaissut. Komiteat olivat 
kuitenkin samalla välikappaleita esiporvarillisen yhteiskunnan intressi- 
ristiriitojen leirnaamassa taistelussa yhteiskunnallisen  vallan  ja  rikkau-
den jaosta; tämän taistelun keskipisteessä olivat asemat valtiokoneistos

-sa.  Niinpä itsevaltiuden kausina komiteat olivat kuninkaalle  ja  tätä tuke-
neille ryhmille yksi tapa syrjäyttää virkakoneistoa hallinnut aateli. 

Nopeutuneen  yhteiskunnallisen kehityksen  ja sen  synnyttämien on-
gelmien yhteys komiteatyyppisten elinten käyttämiseen käy ilmi siinä 
rajaviivassa, joka yhteiskunna]listen suhteiden murrosta rriyötäfflen myös 
komitealaitoksen historiassa  on piirrettävissä  autonomian ajan alku-  ja 

 loppupuolen välille. Tilapäisten valmistelukomiteoiden käyttö vilkastui 
Aleksanteri  11:n hallitsijakaudelia.  Yhteiskunnallisten suhteiden muutok-
sia vastaavasti autonomian ajan  alun  komiteoiden lähes yksinomaista 
virkamieskokoonpanoa täydensi uusia yhteiskuntasuhteita olenno ivien 
sosiaaliryhmien, aikaa myöten myös poliittisten puolueiden edustus. 

Muiden komiteatyyppisten elinten kuin tilapäisten valmistelukomite-
oiden käyttö keskittyi Ruotsin  vallan  ajalla ennen muuta hallitsijan sekä 
virkakoneistossa vaikutusvaltaisten infressiryhmien tulehtuneiden suh-
teiden kausiin. Autonomian ajallakin keisari saattoi turvautua Suomen  ja 

 Venäjän suhteiden kriisivaiheissa päätösvaltaa käyttäneeseen komiteaan 
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senaatin syrjäyttääkseen. Komiteatyyppisillä orgaaneilla, jotka usein 
käyttivät muodollistakin päätösvaltaa, vastattiln myös ensimmäisen  ja 

 toisen maailmansodan aiheuttamien kriisien synnyttämiin hallinnollisiin 
ongelmiin.  Komiteatyyppisillä elimillä oli merkittävä asema taloudellisis-
sa säännöstelyjäzj estelmissä samoin kuin erityisesti toisen maailmanso-
dan aiheuttamia sosiaalisia ongelmia lievittämään säädettyjen lakien 
—kuten asutus-  ja  korvauslakien— täytäntöönpanossa.  

Sotien aiheuttamat kriisit ovat tavallaan välivaiheita, jotka katkaisevat 
porvarillisen yhteiskunnan  ja sen  valtion vähittäisen kehityksen samalla 
kuitenkin joitakin muutostendenssej  ä  voimistaen.  Ensimmäisen maail-
mansodan jälkeen taloudellinen säärinöstelyjärjestelmä sekä hallinnolliset 
erityisjärjestelyt tosin purettiin  verraten  nopeasti pahimman kriisitilan-
teen mentyä ohi. Maailmansotien välillä suomalaisen halimtokoneiston 
voikin sanoa olleen lähempänä byrokratian ideaalityyppiä kuin milloin-
kaan muulloin kehityksensä kulussa. Tämä näkyi myös komitealaitokses

-sa, jota  byrokraattisen linjahallinnon tunnusmerkeistä poikkeavana  hal-
lintotehtävien organisoimismuotona  voi pitää yhtenä byrokratian modifi-
oitumisen mittarina. Sotien välillä komiteoiden käytön painopite oli 
tilapäisissä valmistelukomiteoissa, joiden vuosittainen kokonaismäärä 
vailiteli  100:n  molemmin puolin, eikä poliittisten suhteiden korporatisoi-
tumistendenssi vielä päässyt määräämään komitealaitoksen kehityspiir-
teitä.  

Sen  sijaan toisen maailmansodan jälkeen siirtymä poikkeusjärj este-
lyistä normaaliolothin  on  ollut liukuva  ja  eräät  sodan  aikana voimistuneet 
muutostendenssit ovat pysyvästi ohjanneet  valtio-organisaation  ja  koko 

 poliittisen  jä  estelmän kehityssuuntaa.  Nämä tendenssit ovat voimistu-
neet varsinkin  1960-luvun puolivälissä vauhdittuneen  interventio-  ja  so

-siaalivaltiokehityksen  myötä. Hallinnon määrällinen kasvu  on  painot-
tunut ennen muuta sosiaali-, kulttuuri-  ja  taloudellisiin tehtäviin  ja  myös 
komitealaitoksen painopiste  on  näistä tehtävistä huolehtivifia hallinnon- 
aloilla. Komiteatyyppisten elinten ekspansio  on  osa  hallinnon rakenteel-
lista eriytymistä  ja  niitä käytetään myös eriytymisen vastapainoksi tarvit-
tavina toimintojen ohjauksen  ja  yhteensovittamisen muotoina.  Rakenteel-
lisessa suhteessa komiteat ovat myös nähtävissä joustavoittarnispyrkimys

-ten  ja  näihin osaltaan liittyvien debyrokratisoimistendenssien [[menty- 
miksi. Komiteoiden lisääntynyt käyttö  on  niin ikään yhteydessä suunnitte-
lun  ja  informaation tuotannon järjestelmien kehittämiseen. Hallinnon 
suhteissa muuhun institutionalisoituun poliittiseen järjestelmään komite- 
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atkin  kytkeytyvät eksekutiivin aseman vahvistumiseen  valtio-organisaa-
tiossa samoin kuin hallinnon korporatisoitumi.seen  ja  osin myös politisoi-
tumiseen.  Valtio  —yhteiskunta -suhteessa komiteat ilmentävät valtiollisen 
ohjauksen painopisteen siirtymistä hallintoon samoin kuin  ei-oikeudellis-
ten  ja  vahilhsten ohjauskeinojen  korostumista oikeudellisen  ja  välittömän 
ohjauksen kustannuksella. 

Komitealaitoksen  kehitys  on  siten kiinteä  osa  sitä hallinnon muutosta, 
jonka käännekohta  on  tutkimuksessa yleensä ajoitettu  1960-luvun puoli-
väliin. Tämän muutoksen kokonaisyhteiskunnallisiin taustatekijöihin pa-
laan vielä tutkimuksen viimeisessä osassa; huomion kohteena ovat tällöin 
erityisesti poliittisen järjestelmän korporatiiviset rakenteet, joita myös 
komitealaitoksessa institutionalisoitu etujärjestöedustus olennoi.  Jo  tässä 
vaiheessa  on  kuitenkin syytä kirjata eräitä taloudellisia, sosiaalisia sekä 
poliittis-ideologisia kehityspiirteitä, jotka ovat ohjanneet myös hallinnon 
muutosta korporatisoituvaan  ja  debyrokratisoituvan  suuntaan:  1960-lu-
vulla käzjistynyt talouden rakennekriisi, jonka eräs ratkaisukeino oli 
tulopolitiikka; elinkeino-  ja  väestörakenteen nopeat  ja  voimakkaat muu-
tokset sekä niiden tuottamat sosiaaliset ongelmat; ns. toisen kansallisen 
eheytyksen synnyttämä uusi artikulointistruktuuri, poliittisen järjestel-
män rakenne, jonka ominaispiirteitä ovat työväenluokkaan  ja  maatalous- 
väestöön joukkokannatuksensa ankkuroivien puolueiden asema johtavi-
na hallituspuolueina sekä työmarkkinajärjestöjen  —ja  MTK:n—  tulopoliit-
tisessa sopimuskäytännössä vahvistunut vaikutusvalta valtiolliseen poli-
tiikkaan; legalistisen ideologian osittainen väistyminen hyvinvointivaltio - 
ja  suunnitteluideologian  tieltä. 

Komiteat kuten valtionhallinnon organisatoriset suhteet  ja  rakenteet 
yleensäkin syntyvät organisaatiovallan käyttäjien intentionaalisten pää-
tösten seurauksina.  Komiteatyyppisilä elimillä  on  tiettyjä (formaaleja) 
ominaisuuksia, joiden vuoksi niitä joissakin tilanteissa pidetään muita 
vaihtoehtoja tarkoituksenmukaisempina org anisatorina vastauksina hal-
linnon reagoimista edellyttäviin ongelmiin. Nämä ominaisuudet olen 
tiivistänyt tutkimuskohdettani rajatessani: monijäsenisyys; jäsenyyden 
sivutoimen luonne; tietty irrallisuus linjahaffinnon hierarkkisista ohjaus- 
ja  valvontasuhteista. 

Komitealaitoksen  historiallisen kehityksen tiivistetty kuvaus lienee 
osoittanut, että  se kokonaisyhteiskunnallinen konteksti,  johon komiteoita 
koskevat organisatoriset ratkaisut sijoittuvat,  ja ne  yhteiskunnalliset suh- 
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teet,  jotka välittävät  reagoimista edellyttäviä  ongelmia  ja  niihin annettavaa 
hallinnollista vastausta, ovat suurestikin  vaihdelleet  edettäessä Ruotsin 

 esiporvarillisen  yhteiskunnan keskitetyn valtiokoneiston muotoutumises-
ta  myöhäiskapitalistisen  interventio-  ja  sosiaahvaltion debyrokratisoitu

-vaan hallintoon.  Jos  kuitenkin  pitäydytään organisatorisista  rakenteista 
 päättärnisen  viimeisessä vaiheessa,  organisaatiovallan  käyttäjien tietoisis-

sa ratkaisuissa, sekä komiteoiden  »ylihistoriallisissa» formaaleissa omi-
naisuuksissa,  komiteoiden perastamismotiiveissa  voinee osoittaa tiettyjä 

 kokonaisyhteiskunnaji  isen  kehityksen  käännekohdat  ylittäviä  jatku-
vuuksia.  

En  kuitenkaan pyri tiivistämään historiallisesta kehityksestä sellaista 
 motiiviluetteloa,  joka kattaisi  komitealaitoksemme  koko  historiallisen 

kaaren.  Motiivierittelyni  on  alisteinen työni  positiivisoikeudellisffle  osil-
le:  komjteoiden  käyttämistä ohjaavat motiivit ovat  se  historiallisesta tar-
kastelusta johtava silta, jonka tuolta puolen voi aloittaa säännösten  ja 

 oikeuskäytännön  usein  vain  vajavaisesti viitoittaman oikeusdogmaattisen 
taivalluksen. Yritänkin  pelkistää sellaisia komiteoihin turvautumista  in

-tentionaalisen  käyttäytymisen tasolla selittäviä seikkoja,  joffla  voi arvioida 
olevan merkitystä myös tämän päivän tilanteessa  ja  joista voi osaltaan olla 
apua  oikeusdogmaattisten  ongelmien  ratkomisessa.  

Yksittäisten komiteoiden  perustamismotiivien  analyysi voi olla vai-
keaa. Niinpä niissäkään tapauksissa, joissa komitea  on  perustettu lailla, 

 lainvalmisteluasiakirjoissa  ei  usein ole katsottu tarpeelliseksi perustella 
sitä koskevia säännöksiä. Motiivit  on  monasti  pääteltävä  välillisesti komi-
teoiden tehtävistä,  toimivallasta  ja  kokoonpanosta sekä niiden yleisistä, 

 määritelmääni sisällyttämistäni  ominaisuuksista.  Motiivierittelyä  hanka-
loittaa  sekin,  että samalla  orgaanilla  voidaan pyrkiä usean tyyppisiin 
päämääriin  ja  että eri motiivien paino vaihtelee  komiteoittain.  Tämän 
vuoksi  on  välttämätöntä tyytyä  yleistävään  ja  tyypittelevään  tarkasteluun, 
joka eräiltä osin täydentyy eriytyneitä  oikeusdogmaattisia  ongelmia jäi-
jempänä  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  på den  anden  side  mindre  vaesentligt  at  gqre  sig  klart, 

 hvilke  af  disse bevaeggrunde  der  i  det  enkelte tilfaelde  har  motiveret lovgiveren 
 eller  lovkoncipisten  eller om  man  ligefrem ganske ueftertaenkt  har  fuigt  en tradi-

tion.  Det  afgorende  er,  hvilke saglige grunde  der  kunne vaere påberåbt, hvis  man 
 havde  taenkt  sagen  til bunds.» 
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mykset  kuin »asian hautaaminen komiteaan», hallintoyksikön  tai  yksittäi-
sen virkamiehen arvovallan pönkittäminen, yk sikön aseman parantam  i

-nen  hallinnon sisäisessä määrärahakilpailussa taikka lisätulojen hankki-
minen  virka-aikana tehdystä työstä, joihin komitealaitosta koskevassa 
tutkimuksessa  tai  julkisessa arvostelussa toisinaan viitataan, jätän pelkän 
maininnan varaan.3  

Komiteoila  saatetaan tavoitella etuja, jotka yleensäkin  on  liitetty 
kollegiseen  käsittelyyn, kuten asioiden perinpohjaista  ja  monipuolista 
harkintaa. Tuomioistuinprosessia muistuttavat menettelylliset piirteet 
ovat myös helpommin kytkettävissä kollegisiln kuin monokraattisiin 
elimiin. Kollegisen käsittelyn onkin katsottu lisäävän päätösten objektii- 
visuutta  ja  olevan näin yhtenä takeena hallinnollista mielivaltaa vastaan. 4  
Tällä voi olettaa olevan merkitystä varsinkin silloin, kun komiteoille 
annetaan lainkäyttöä koskevaa  tai  muutoin ulkopuolisten subjektien 
oikeusaseman kannalta relevanttia toimivaltaa. 

Erityisen huomion kiinnittämmen päätöksenteon objektiivisuuteen 
voi johtua myös siitä, että valtiolla  -tai  sen  puolesta  ko.  asioissa yleensä 
toimivaltaisella hallintoyksiköllä-  on  edustettavanaan  voimakas, esim. 
taloudellinen intressi asioissa, joiden hoidon organisoimisesta  on  kysy- 
mys. Tällöin toimivalta saatetaan antaa kollegiselle elimelle, joka  on  
kokoonpantu joko yksinomaisesti  tai  ainakin enemmistöltään ao. linjahal-
lintoyksikön ulkopuolisista henkilöistä.5  

Tehtävien lisääntyminen  ja  tehtävärakenteen  muutokset nostavat  hal- 

Vrt  mitä  Kr.  Ståhlberg,  l976a  s. 33-34  ja  38-40,  kirjoittaa komiteoiden  vii-
vytys-, omaintressi-ja  taktiikkafunktioista.  Komiteoita voinee toisinaan käyttää esi-
merkkeinä myös ilmiöstä,jonka  Tandem, 1977 s. 504-505, on  ristinyt kuvitteeliisek

-si (fiktiiviseksi) hallinnoksi:  »Kuvitteellinen hallinto merkitsee uutta, korkeampaa 
byrokratian astetta verrattuna sellaisiin perinteellisiln byrokratian käyttämiin 
keinoihin kuin asioiden hautaaminen komiteoihin  ja  niiden käsittelyn siirtäminen 
myöhemmäksi turvautumalla asiantuntijoihin  ja  lausuntokierroksiln.... Pelkkä 
asioiden siirtäminen  tai  unohtaminen  ei  riitä tilanteessa, jossa jotakin olisi tehtävä 
mutta mitään  ei  voida tehdä. Ainoa mandollisuus  on  ratkaista asia paperilla, siis 
tehdä suunnitelma,  tai  ratkaista  se  hallinnollisesti, siis perustaa uusi elin, jonka 
tosiasialliset toimintaedellytykset ovat yhtä vähäiset kuin elimen asettaneella 
viranomaisella. »  

Ks.  kollegiseen  käsittelyyn liitetyistä tavoitteista esim. Dagtoglou  1960 s. 
22-24  ja  Merikoski  1974c s. 117.  

Tätä näkökohtaa  on  painottanut erityisesti  Christensen, 1958b s. 125  ja  128-
129.  Vrt.  myös  Moren  1968 s. 66.  Kysymys  on  ns. funktionaaliseen,  tuomioistuin-
ten asemaan verrattavaan puolueettomuuteen tähtäävistä jäij estelyistä. 
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linnon kvaliteettivaatimuksia: eriytyneen  asiantuntemuksen  ja  luotetta-
van informaation tarve kasvaa. Saman suuntaisesti vaikuttaa valmistelu-
ja suunnitteluvaiheen korostummen valtiollisissa päätöksentekoproses-
seissa sekä hallinto-orgaanien omassa päätöksenteossaan käyttämän  har - 
kintavailan  laajentuminen puitelakien  ja  lain  tasoisten säännösten yleisen 
väljentymisen myötä. 

Asiantuntemustarpeen  tyydyttäminen onkin yksi useimmin mainituis- 
ta komiteanmuotoisen organisoinnin motiiveista. 6  Se  korostuu valmistele- 
vissa  ja  suunnittelevissa komiteoissa  mutta saattaa vaikuttaa myös itse- 
näistä päätösvaltaa käyttävien komiteatyyppisten elinten perustamiseen. 
Eriytyneen asiantuntemuksen tarve voidaan tietysti ottaa huomioon myös 
linjahaffinnon organisaatiossa  ja  rekrytointikäytännössä;  tätä osoittavat 
tuoreimmassa hallintokehityksessämme  mm. suunnitteluosastojen,  -toi-
mistojen  ja  -sihteeristöjen  perustaminen sekä eräänlaista yleishallinnollis

-ta  asiantuntemusta edustavien lakimiesten suhteellisen osuuden lasku 
akateemisesti koulutetussa virkamiehistössä. Usein tietyn erityisalan 
asiantuntemus  on  kuitenkin helpommin  ja  joustavammin  saatavissa hal-
linnon käyttöön sivutehtävän luonteisella komiteatyöskentelyllä kuin  lm- 

jahallintoa paisuttamalla.  Samoin kustannustekijät voivat puoltaa komi-
teoihm turvautumista. Ulkopuolisen asiantuntemuksen hyödyntäminen 

 on  kuitenkin  vain  harvoin ainoa motiivi esim, suunnittelu-  tai  valmistelu- 
tehtävän antamisessa komitean hoidettavaksi. 

Hallinnon perusrakennetta  on mm.  virkojen määrämuotoisen  ja  aikaa 
vievän perustamismenettelyn vuoksi moitittu toisinaan jäykäksi  ja  ympä-
ristömuutoksiin  hitaasti reagoivaksi. Komitealaitosta  on  pidetty välinee-
nä, jonka avulla valtiokoneisto pystyy nopeasti vastaamaan uusien yh-
teiskunnaUisten ongelmien vaatimuksiin. 7  Joskus komiteamuotoinen 
organisointi  on  edeltänyt tehtävän pysyvää linjahallinnollista organisaa-
tioratkaisua. Komitealaitoksen joustavuutta voidaan lisäksi käyttää hy-
väksi myös tehtävissä, jotka ovat  jo  ennakolta arvioitavissa tilapäisluon- 
teisiksi  ja  joihin  ei  siksi katsota aiheelliseksi perustaa pysyväksi tarkoitet- 
tua linjahallinto-orgaania. Tämä näkökohta selittää osaltaan poikkeusai - 
kojen  hallinnollisia erityisjärjestelyjä samoin kuin kertaluonteisten mutta  

6 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. 

 Ståhlberg  1976a s. 33,  kom.miet.  1978: 22 s. 419  sekä Nousiainen  1980 s. 250. 
Ks.  esim.  Meren  1958 s. 103,  Hoven  1974 S. 51,  Pennanen  1974 s. 158, Kr. 

 Ståhlberg  1976a s. 29  ja  kom  .inzet.  1978: 22 s. 419.  
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kuitenkm  verraten  suuritöisten  valmistelu-  ja  suunnittelutehtävien  hoi-
tamista komiteoissa. 

Organisatorisen  joustavuuden ohella komiteoiden avulla voidaan pyr-
kiä myös  nopeuttavnaan  asioiden käsittelyä, jonka hitaus linjahallinnossa 
saattaa johtua siitä, että saman orgaanin hoidettavana  on  useita eri tyyppi- 
siä tehtäväryhmiä; tietyn tehtäväryhmän irrottaminen linjahallinto-orgaa

-nm  toimivallasta  ja sen  siirtäminen komiteatyyppiselle elimelle  on  yksi 
ratkaisu päätöksenteon hitauden ongelmaan.8  Siihen voidaan turvautua 
paitsi sisä].löllisessä mielessä hallinnoksi luokitelluissa tehtävissä myös 
lainkäyttötehtäviä organisoitaessa. 

Linjahallinto-organisaation jäykkyys ilmenee myös siinä, että orgaa- 
nien  toimintojen yhteensovittaminen,  koordinointi, perustuu pääsääntöi-
sesti hierarkkisiin esimies-alaissuhteisiin: saman hierarkkisen tason  lm- 

jahallinnollisten  elinten koordinoiva yksikkö  on  niiden yhteinen esimies- 
orgaani. Komiteatyyppiset orgaanit tarjoavat yhden mandollisuuden linja- 
hallintoelinten välittämään, horisontaaliseen yhteydenpitoon.9  

Komiteoiden koordinoiva funktio  ei  aina rajoitu valtionhallinnon sisäi- 
siin suhteisiin; komiteoiden perustamismotiivina voi olla myös valtion -ja 

 kunnallishallinnon'° taikka julkisen  ja  yksityisen  sektorin  toimintojen 
yhteensovittaminen.  Valtion-  ja  kunnallishallinnon  välisen koordinaa- 
tion  tarve  on  korostunut varsinkin uusien sosiaalivaltiollisten tehtävien 
organisoinnissa omaksutun linjan vuoksi. Sitä  on  lisännyt myös valtion 
pyrkimys kansantalouden suunnitelmalliseen ohjaukseen  ja  kunnallista-
loudenkin alistamiseen kokonaistaloudellisille tavoitteille. 

Julkisten  ja  yksityisten toimintojen yhteensovittamista  edellyttää vaiti-
ollisten tavoitteiden toteutumisen riippuvuus yksityisen  sektorin  myötä- 
vaikutuksesta. Tämä näkökohta  on  korostuneesti esillä talouspolitiikassa 

 ja  on  ollut yhtenä motiivina  mm.  talousneuvostotyyppisten orgaanien 
 perustamiseen sekä poikkeusolojen taloudellisten säätelytehtävien komi-

teamuotoiseen organisointiin. Yhteensovittamista vaatii myös julkisten  ja  

Asioiden käsittelyn nopeuttamiseen komiteoihin turvautumalla ovat kiinnit-
täneet huomiota  mm. Christensen, 1958b s. 128  ja  Kr.Ståhlberg  1976a s. 29-30. Ks. 

 myös hallinnon oikeusturvakomitean —kom.mzet.  1981: 64 s. 292-293—  esitystä 
erillisiin lainkäyttäelimiin turvautumisen perusteista. 

Komiteoita valtionhallinnon sisäisen koordinoinnin välmeinä ovat tarkas-
telleet esiin, valtion keskushallintokomitea, kom.mzet.  1978:22 s.  419,jallousiainen,  
1980 s. 250. 

10  Vrt.  Christensen 1958b s. 127.  
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yksityisten organisaatioiden harjoittamien toimintojen päällekkäisyys 
esim. sosiaali-  ja  kulttuuritehtävien  alueella;  mm. sosiaalihuollossa  toimii 
rinnakkain sekä yksityisiä että julkisia organisaatioita. Työehtosopimus-
ten alan laajeneminen  on  taas johtanut siihen, että lainsäädännöifis-hal-
linnollisesta sääntelystä  ja  valvonnasta sekä työehtosopimuksin normitet-
tavasta  ja  työmarkkinajärjestöjen valvomasta sääntelystä  on  eräillä sosiaa-
listen tehtävien lohkoila -esim. työsuojelussa-  tullut  keskenään vaihto-
ehtoisia  tai  toisiaan täydentäviä  ratkaisumalleja.' 1  

Motilvina  hallinnon byrokraattiselle rakenteelle ominaisen suljettui-
suuden murtamiselle komitealaitoksen avulla  ei  ole kuitenkaan ollut 
yksin toimintojen koordinointipyrkimys. Komiteoita käytetään myös ns. 
reseptio-org aaneina, ympäristömuutosten asettamien vaatimusten  kana

-voijina  valtiollisiin päätöksentekoprosesseihin.'2  Samoin niihin saate-
taan turvautua valtiollisen ohjauksen vaikutusten seurannassa  ja  arvioin-
nissa. 

Hallinnon ulkopuolinen edustus liittyy myös  legitirnoimistavoitteisiin: 
etujärjestöedustajien  ja  muiden valtiollisen päätöksenteon kohteita edus-
tavien jäsenten avulla pyritään myös kohottamaan päätösten legitümiyttä. 
estämään niiden jälkikäteistä kiitiikkiä  ja  lisäämään kansalaisten hallintoa 
kohtaan tuntemaa luottamusta.' 3  Intressiedusteisten komiteoiden perus-
taminen  ei  siten johdu  vain  järjestöjen valtioon kohdistamasta paineesta. 
Järjestöt ovat tosin toisinaan tehneet aloitteen tällaisten orgaanien muo-
dostamiseksi  ja  siten arvioineet niiden olevan tehokas keino vaikuttaa 
valtiollisen ohjauksen sisältöön.'4  Toisaalta myös  valtio-organisaation 
edustajat ovat katsoneet intressiedusteisten komiteoiden parantavan val-
tiollisen päätöksenteon edellytyksiä mandollistamalla päätösten vastaan-
oton ennakoimisen, lisäämällä asetettujen tavoitteiden toteutumismandol-
lisuuksia sekä antamalla tilaisuuden sovittaa yhteen ristiriitaisia intresse-
jä. Lainaan ministeri  Heikki  Tuomisen erääseen kirjalliseen kysymykseen 
vuoden  1964 valtiopäivillä' 5  antamaa vastausta: »Erilaisten intressien  

11  Komiteoistajulkisenja  yksityisen  sektorin  koordinoinnm  kannalta ks. esim. 
Moren  1958 s. 18,  Floven  1974 s. 51  ja  Suomen  komitealaitos  1976 s. 98. 

12  Komiteoista reseptio-orgaaneina  ks. esim.  Kr.  Ståhlberg  1976a s. 6-8.  
‚ Komiteatyyppisilä elimillä tavoiteltavaa legitimiteettilisäystä  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.  Ståhlberg,  1976a s. 35-38  ja  Nousiainen,  
1980 s. 250. 

14 Ks.  esim. Huuska  1968 s. 54  ja  60.  Vrt,  myös  Elvander  1966 s. 174. 
15  Kiri. kys. n:o  32 v. 1964  vp. Vrt Huuska  1970 s. 6.  
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yhteensovittaminen,  mikä usein  on  valmistelun jälkeen suoritettavan 
hallintotoimen oikeuden-  ja  tarkoituksenmukaisuuden edellytyksenä, käy 
kokemuksen mukaan parhaiten päinsä komiteassa  tai  muussa elimessä, 
jossa eri intressipiirit ovat edustettuina.» 

Komiteoiden mandollistamalla intressien yhteensovittamisella saate-
taan joskus tavoitella kauaskantoisempiakin päämääriä kuin  vain  valtio-
koneiston päätöksentekokapasiteetin lisäämistä. Pyrkimyksenä voi olla 
yhteiskunnallisten ristiriitojen lieventäminen,  »konfliktien sosialisoimi-
nen»  ja  joukkojärjestöjen  toiminnan alistaminen tietyille pelisäännöile, 
järjestöjen »kesyttäminen»  ja  integroiminen.'6  Tällaisia varsinkin työ- 
markkinaj  än estöedusteisissa komiteoissa  relevantteja perustelujahan esi- 
tettiin esim. Kivimäen hallituksen talousneuvostolakiesitykselle (ks. 

 11.5.5.).  
Parlamentaariset komiteat, joiden käytön voi arvioida  1970-luvulla 

lisääntyneen, osoittavat, että mielipiteiden  ja  tavoitteiden yhteensovitta-
mispyrkimyksellä  on  merkityksensä myös puolueiden suunnassa. Valtion 
keskushallintokomitea totesikin, että parlamentaaristen komiteoiden 
käyttäminen valmistelu-  ja  suunnittelutehtävissä  »tehostaa hallituksen 
mandollisuuksia yhteensovittaa puoluepoliittisia näkökohtia  jo  asioiden 
valmisteluvaiheessa sekä parantaa hallituksen esitysten  ja  suunnitelmien 
poliittisia toteuttamisedellytyksiä»  17  

Komitealaitoksessa  osaltaan ilmenevä hallinnon politisoituminen  ja 
 korporatisoituminen  ei  ole valtiollisen  demokratian  kannalta ongelmaton 

ilmiö. Komiteoiden tietoisia perustamismotiiveja kirjattaessa  ei  kuiten- 
kaan voi sivuuttaa  demokratisoimistavoitetta,  jota  toisinaan  on ilmennetty 

 sinänsä problemaattisella hallintodemokratian käsitteellä.'8  Päätöksen- 
teon kohteiden edustuksen ohella demokratisoimistavoitteeseen voi liit-
tyä pyrkimys heikentää linjahallintokoneiston valtakeskuksia  ja  desen-
tralisoida eksekutiivin  päätöksentekoa. Ulkomaisessa kirjallisuudessa  on 
mm.  esitetty, että keskushallinnossa hallitukselle  ja  yksittäisille minis-
tereille voi keskittyä liiaksi valtaa  ja  että tätä kehitystä voidaan rajoittaa 

 mm. kytkemällä päätöksentekoprosesseihin komiteatyyppisiä elimiä.'9  

Vrt.  Nousiainen  1964 s. 68  ja  Hoven  1974 s. 51. 
17  Kom.miet.  1978: 22 s. 421. 
18 Ks. hallintodemokratian käsitteestå  S.  Salminen  1972,  jossa hallintodemo-

kratia esitetään kolmantena  demokratian  lajina valtiollisen  demokratian  ja  virasto- 
demokratian  ohella.  

19  Esim.  Christensen 1958b s. 123-124.  
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Tällaisen perustelun ongelmana  on,  että ratkaisumaffi  on  samalla vaarassa 
kaventaa entisestään parlamentaarisen ohjauksen  ja  valvonnan mandolli-
suuksia  ja  näin johtaa valtiolliselle demokratialle kielteisiin tuloksiin. 
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IV.  KOMITEOIDEN TEHTÄVÄT  JA  TOIMIVALTA 

ERIT.I'ELYN  PERUSTEISTA  

1.1.  Ulkomaisia ryhmityksiä 

- Jäljitettäessä  esikuvia, joita komiteoiden tehtäviin  ja  toimivaltaan 
perustuvassa  luokituksessa  mandollisesti voi hyödyntää,  on  pakko tur-
vautua ulkomaiseen kirjallisuuteen; suomalainen tutkimus  ei  -eräitä 
poikkeuksia  lukuunottamatta 1-  ole ollut tällaisesta  erittelystä  kiinnostu-
nut. Tarkastelen joitakin ulkomaisia  luokitusskeemoja,  jotka luonnollises-
ti ovat osaltaan sidoksissa kunkin maan hallinto-organisaation  erityis

-piirteisiin. Valittuihin  luokitusperusteisun  on  niin ikään vaikuttanut  se, 
 onko  tarkastelukulma  ollut korostetun juridinen vaiko pikemmin  polito-

logiseksi  luonnehdittava.  
Anglo -  amerikkalaisessa kirjallisuudessa erotetaan usein kolme komi

-teatyyppisten orgaanien  pääryhmää: neuvoa-antavat elimet  (Advisory 
Bodies),  lainkäyttöelimet  (Administrative Tribunals)  sekä  hallintotehtä-
vissä  päätösvaltaa käyttävät elimet  (Boards tai  Commissions).2  Kolmijako 
näyttää perustuvan yhtäältä hallinnon  ja  lainkäytön  väliseen eroon, toi-
saalta taas  päätösvaltaisuuskriteeriin.  E. C. S. Wade  ja  G. Godfrey Phillips 

 ovat Englannin  hallintokoneistoa eritellessään  jakaneet viimeksi mainitun 
 orgaaniryhmän  vielä kolmeen  alaryhmään:  valtiollisia teollisuudenhaaroja  

Ks.  ainakin Pennanen  1973 s. 57-58  ja  Suomen  komitealaitos  1976 s. 92-98. 
2 }C  kokoavasti Chriten3n  1958a s. 313  sekä Englannin osalta tarkemmin  

Wade-Phillips 1961 s. 265-281  ja  656-664.  Ryhmässä  Advisory Bodies  voi erottaa 
vielä  pysyväisluonteiset  neuvoa-antavat elimet  (consultative Committees)  ja  tila-
päiset  valmisteluorgaanit  (Royal Commissions  ja  Departmental Committees). Ks. 
Wade-Phillips 1961 s. 279-281.  
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johtavat, valtiollista  tai  valtion subventoimaa kulttuuritoimintaa johtavat 
sekä markkinasäätelyä harjoittavat elimet. 3  

K. C.  Whearen komiteakäsite  on  tässä tutkimuksessa omaksumaani 
laajempi.  Se  näet kattaa  mm.  parlamenttivaliokunnat. Whearen  edellä 
esitellystä kolmij aosta huomattavasti poikkeava ryhmitys  on  seuraava: 
-  neuvoa-antavat komiteat  (Committees to advise), 
-  tutkivat komiteat  (Committees to inquire), 
-  neuvottelevat komiteat  (Committees to negotiate), 
- lakiasäätävät  komiteat  (Committees to legislate), 
- tarkastavat  tai  valvovat komiteat  (Committees to scrutinize), 
- hallintotehtäviä  hoitavat komiteat  (Committees to administer).4  

Whearen luokituksen  ongelmana  on  luokituskriteerien yhteismitatto - 
muus.  Hän  soveltaa sekä valtiotoimmtojen kolmijakoon, päätösvaltaan, 
ohjaussykiin vatheittaiseen erittelyyn että työskentelytapaari liittyviä pe-
rusteita. Orgaaniryhmät eivät olekaan toisensa poissulkevia vaan sama 
elin voi kuulua useaan eri ryhmään. Esim. lakiasäätävä komitea voi 
päätösvaltakriteerm nojalla kuulua neuvoa-antaviin sekä työskentelyta- 
valtaan neuvotteleviln  tai  tutkiviin  komiteoihin. 

Luokituskriteerien yhteismitatto muus  vaivaa myös nol] alaisen polito - 
login  Joroiv Morenin  esittämää jaottelua.  Hän  on  eriyttänyt  Norjan 
valtionhallinnossa toimivat neuvostot  (råd)  kolmeen pääryhmään:  hallin-
toasioissa  päätösvaltaa käyttävät neuvostot  (styreråd),  neuvoa-antavat 
neuvostot  (fakultative  råd)  sekä neuvottelevat neuvostot  (forhandlings

-råd).  Erityisryhminä hän  on  vielä maininnut asiantuntijaneuvostot  (eks-
pertråd)  sekä koordinoivat neuvostot  (koordinasjonsråd). 5  

Saksalaisessa oikeuskirjallisuudessa  on  ehkä keskeisenä komiteatyyp-
pisiä elimiä jakavana kriteerinä pidetty päätösvaltaa. Hallintotehtävissä 
toimivat orgaanit  on  tällä perusteella jaettu kahteen pääryhmään, neu- 
voa-antaviin  (beratende) ja  päätösvaltaa käyttäviin  (beschliessende). 
Diether  Haas on  hallinnon lautakuntia eritellessään erottanut jälkimmäi- 
sessä ryhmässä vielä kaksi alaryhmää  »verwaltende» ja »bestimmende». 
Verwaltende Ausschüsse»  käyttävät ulkopuolisia subjekteja oikeudelli - 

Wade-Phillips 1961 s. 269-278. 
Wheare  1955. 

5  Moren 1958 s. 77-87. - Ks.  Norjan osalta myös  Eckhoffin,  1980 s. 24-30,  
esitystä hallinnon kollegisista orgaaneista. Eckhoff erottaa johtokuntatyyppis

-ten  elinten ohella riitoja ratkaisevat, sääntely-, valvonta-  tai  avustusten myöntämis-
toimintaa harjoittavat, selvitystyötä tekevät sekä koordinointi -ja kontaktiorgaanit. 
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sesti  velvoittavaa päätösvaltaa  ja  näin »edustavat» valtiota  (tai  muuta  jul
-kisyhteisöä)  ulospäin. Toiseen alaryhmään kuuluvien elinten päätösten  si

-tovuus  taas rajoittuu valtion  (tai  muun julkisyhteisön) sisäisiin suhteisiin; 
tällainen orgaani  »bildet  intern  (aber verbindlich)  den  Willen  des  Staates 
bzw.  der  Körperschaft» ja sen  päätös  »wird.. . nach aussen erst  existent 

 und wirksam, wenn er durch ein vertretungsberechtiges  Organ  aufgegrif-
fen und bekanntgegeben worden ist».  Omana ryhmänään  Haas on  vielä 
tarkastellut tuomiovaltaa käyttäviä lautakuntia. 6  

Otto Bachofin lautakuntaluokitus  ei  sisällä tuomiovaltaa käyttäviä 
elimiä, mutta kiinnittää  sen  sijaan hallintotehtävien ohella huomiota myös 
oikeudenasettamisprosessiin osallistumiseen oikeuttavaan  kompetens - 
sun. Bachofin  mukaan lautakunnilla voi olla seuraavanlaista toimivaltaa: 
- itsenäinen oikeudenasettamistoimivalta  (selbständige Rechtssetzungsbe- 

fugnisse), 
-  hyväksymistä edellyttävä oikeudenasettamistoimivalta  (genehmigungs-

bedürftige Rechtssetzungsbefugnisse), 
- aloiteoikeus oikeudenasettamisprosessissa (Rechtssetzungsinitiativ), 
-  itsenäinen hallintotoimivalta  (selbständige Verwaltungsbefugnisse), 
-  hyväksymistä edellyttävä hallintotoirnivalta (qenehmigungsbedürftige  

Verwaltungsbefugnisse), 
-  neuvoa-antava toimivalta  (Beratung), 
- kuulluksi  tulo-oikeus  (.4nhörung). 7  

Tanskalainen hallinto-oikeuden tutkija  Christensen on  parissakin yh-
teydessä esittänyt kotimaansa valtionhallinnossa toimivia komiteatyyppi-
siä elimiä jäsentävän luokituksen. Väitöskirjatutkimuksen sisältämän 
luokituksen tehtävänä  on  ollut ennen muuta palvella oikeusturvajärjeste-
lyjä koskevien tutkimusongelmien jäsentämistä.  Sen  sijaan saksalaiselle 
auditoriolle tarkoitetun artikkelin ryhmitys  on  luonteeltaan enemmänkin 
esittelevä kuin oikeudellisten ongelmien erittelylle pohjaa luova. Tässä 
artikkelissa Tanskan valtionhallinnossa toimivat komiteatyyppiset elimet 

 on  jaettu viiteen pääryhmään:  
1. Tilapäiset lainvalmistelukomiteat (gesetzesvorbereitende  Kommissio-

nen).  
2. Neuvoa-antavat pysyvät neuvostot  (Räte),  jotka antavat ao. viranomai-

sille lausuntoja  tai  tekevät niille ehdotuksia  ja  joiden avulla  on  pyritty  

6  Haas 1958 s. 16. 
 Bachof  1958 s. 250-251.  
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luomaan pysyvä yhteys hallinnon sekä alan intressiryhmien  ja  ulko-
puolisen asiantuntemuksen välille.  

3. Oikeudellisesti merkityksellistä, oma-aloitteista päätösvaltaa käyttävät 
hallinnolliset lautakunnat  (verwaltende Ausschüsse).  

4. Ulkopuolisten oikeussubjektien hakemuksia käsittelevät lautakunnat  
(Ausschüsse,  die  Anträge beurteilen),  joita käytetään erityisesti valtion 
varoista myönnettävistä taloudeffisista etuuksista päätettäessä  ja  joissa 

 on  usein mukana organisoituneiden intressiryhmien edustajia.  
5. Lainkäyttölautakunnat  tai  tuomioistuinten kaltaiset lautakunnat  

(rechtsprechende oder gerichtsähnliche Ausschüsse),  jotka joko toimivat 
valituseliminä  tai  käsittelevät ensimmäisenä asteena julkisoikeudelli

-sia riitakysymyksiä.8  

Väitöskiijassaan  Christensen on  jättänyt tutkimuksensa uikopuolelle 
tilapäiset lainvalmistelukomiteat sekä sellaiset asiantuntijaelimet, jotka 
eivät joko lainkaan käsittele oikeudellisesti relevantteja akteja  tai  joita  ei 

 ainakaan ole perustettu nimenomaisesti tällaisten  aktien  antamista  tai 
 valmistelua varten.9  Muilta osin väitöskirjassa omaksuttu jäsennys  on  yllä 

esitettyä luokitusta jossain määrin eriytyneempi. Jäsennyksessä käytetyt 
kriteerit kytkeytyvät elinten lopputuotosten oikeudeuliseen kategorioin-. 

 tim,  aloiteoikeuteen,  elimen suhteeseen käsittelemiinsä asioihin  ja  niiden 
asianosaisiin sekä elimen käsittelyn pakollisuuteen  tai harkinnanvarai-
suuteen halutun  lopputuloksen aikaansaamiseksi. Esim, neuvostojen  ja 

 lautakuntien annettavissa olevat aktit  Christensen on eriyttänyt kansalai-
sun kohdistuviin oikeudeffisesti sitoviin  yleisiin  ja  konkreetteihin aktei

-hin,  oikeudellisten  aktien  valmisteluun sisältyviin esityksiin  ja  muihin 
valmisteleviin lausumiin, kansalaisiin kohdistuviin oikeudeUista sitovuut

-ta vaffla  oleviin lopullisiin  ja  valmisteleviin lausumin  sekä hallinto-orga-
nisaation sisäisiin lausumiin.'° Joihinkin Christensenin väitöskirjan  or-
gaaniryhmiä  koskeviin luonnehdintoihin palaan vielä jäljempänä. 

Ulkomaisessa kirjallisuudessa esitetyt luokitukset eivät ole sinällään 
sovellettavissa Suomen valtionhallinnon komiteatyyppisten elinten jäsen-
tämiseen. Tehtävät, joihin tällaisia orgaaneja eri maissa käytetään, vaihte-
levat valtiokoneiston organisoimisessa noudatettujen periaatteiden mu-
kaisesti. Luokituksen piiriin otettujen elinten rajaus  ei  taas aina vastaa 
omia rajauskriteereitäni. Näkökulma, josta käsin luokitusperusteet  on 

8 Christensen  l958a  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  myöskään välttämättä ole relevantti Suomen komitealaitoksen 
juridisessa tarkastelussa. Selostamistani ryhmityksistä  on  omalle tutki-
mukselleni hedelmällisimpiä viitteitä saatavissa Christensenin väitöskir-
jatyöstä, joskin myös  sen  hyödyntämismandollisuuksia  rajoittaa valtioteh-
tävien organisoimisperiaatteiden poikkeavuus samoin kuin Christensenin 
spesifi oikeusturvanäkökulma. 

Komiteoiden tehtävien  ja  toimivallan jäsentämisen  on  nähdäkseni 
pohj auduttava teoreettisesti perusteltuun kompetenssikäsitteeseen sekä 
siihen tukeutuvaan valtiotehtävien organisatorisen eriytymisen yleisten 
kriteerien analyysiin. Tällaista taustaa  ei  esittelemilleni  ulkomaisen khjal-
lisuuden luokituksile ole yleensä hahmotettu; Christensenin vältöskir-
jaansa sisällyttämät erittelyt  on  kuitenkin mainittava poikkeuksina.  

1.2.  Kompetenssikäsite 

Kompetenssiri  eli toimivallan käsite  on  ollut länsimaisessa oikeustie-
teessä keskeinen  valtio-orgaanien  oikeudellisen aseman luonnehtim isessa 
käytetty käsitteellinen apuväline. Tätä käsitettä  ja sen  asemaa juridisissa 
valtiokonstruktioissa voi pitää ilmauksena eräästä porvarilliselle  valtio-
koneistolle  ominaisesta  ja  mm.  Weberin  byrokratiamalliinsa vangitsemas

-ta piirteestä, valtiotoimintojen  ja  -organisaation oikeudeuistamisesta,  val-
tio  -organisaation institutionaalisuuden juridisesta luonteesta. Kompe-
tenssikäsitteelle  valtio-oikeustieteen eri traditioissa annettujen määritel

-mien  yhteisen sisällön voi pelkistää seuraavasti: kompetenssilla tarkoite-
taan  valtio-orgaaneille oikeudeUisesti  mandollisia toimintoja. Käsitteen 
yksityiskohtaisempi määrittely taas  on  riippunut niistä peruslähtökohdis-
ta, joille kukin konseptio  on  käsityksensä valtiosta  ja  oikeudesta sekä 
niiden keskinäissuhteesta rakentanut. 

Saksalaisen  klassisen valtio-oikeudellisen positivismin oppirakennel
-massa kompetenssikäsite  oli alistettu opille valtion oikeushenkilöllisyy-

destå. Kompetenssi rajasi  sen  alueen, jolla kukin orgaani ulkopuoliseen 
yhteiskuntaan suuntautuvassa toiminnassaan toimi  valtio-oikeushenkilön 

 puolesta, konkretisoi, muotoili  ja  ilmaisi kulloisenkin valtiotandon. Ab-
straktin valtiotandon välityksellä kompetenssikäsite oli  klassisen positi-
vismin konstruktiossa  vielä yhteydessä  valtiovaltaan herruutena, fakti

-sena,  oikeuteen  red usoitumattomana ilmiönä.' 1  

11  Klassisen  saksalaisen  positivismin kompetenssikäsitteestä  ks.  esim. 
Jellinek  1919 s. 223-245.  
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Klassisen  positivismin  kriitikoiden pyrkimys oikeudellisten ilmiöiden 
omaleimaisuuden  täydellistämiseen,  arvostelemansa  tradition  tahtomo-
mentissa  ilmenevän  Sein-Sollen -ambivalenssin  voittamiseen,  on  johta-
nut myös  kompetenssikäsitteen  uudelleen määrittelyyn.  Thioksena  on 

 ollut  kompetenssiri  ja ulko-oikeudellisin  kriteerein  määritellyn  valtioval-
lan  välisen  yhteyden katkaiseminen,  toimivaltakäsitteen typistäminen 
spesifisti oikeudellisiin aspekteihinsa. Kompetenssikäsitteen normativi-
soimisen  ohella eräät teoreetikot ovat lisäksi kokonaan  kilstäneet ulko -oi-
keudellisesti ymmärretyn  valtiovailan reaalisena  ilmiönä,  redusoineet 

 valtiovallan  juridisiin ilmenemismuotoihinsa. 

Keisen  on  viltoittanut  suuntaa myös  klassisen  positivismin kompe-
tenssi-  ja valtiovaltakäsitteiden  kritiikille.  Normativistiselle valtiokonsep-
tiolleen  uskollisena  hän  ei  pidä mandollisena valtiovallan  määrittelemistä 

 muutoin kuin puhtaan  oikeudellisin tunnusmerkein.  Hänen mukaansa 
 »valtiovallaksi  kutsutun suhteen erottaa muista  valtasuhteista  se  seikka, 

että  se on  oikeudellisesti  säännelty,  toisin sanoen: että  ne  ihmiset, jotka 
käyttävät valtaa  vaitionhallituksena,  ovat saaneet  oikeusjärjestykseltä 

kelpuutuksen  käyttää valtaa luomalla  ja  soveltamalla  oikeusnormeja,  että 

valtiovalta  on  luonteeltaan normatiivista»." Tämä  valtio -orgaaneffie  (al
-neellisessa  mielessä  ymmärrettyinä) oikeusjärjestyksen  mukaan kuuluva 

kelpoisuus luoda yleisiä  tai  individuaalisia oikeusnormeja  on  yhtä kuin 
»perinteisen» oikeusteorian -siis  klassisen  positivismin-  tarkoittama 

 kompetenssi.'3  

Myös  Alf  Rossin  valtiovallan  ja  kompetenssin käsitteitä voi luonnehtia 
 normativistisiksi, oikeusjäij estykseen redusoituviksi,  vaikka  oikeusjärjes-

tyksen  voimassaolo  Rossin  teoriassa  palautuukin  empiirisesti  havainnoi-

tavissa  oleviin,  Semin  maailmaan kuuluviin  tosiasioihin.'4  Rossifia  valtio-

vallan korvaa julkisen  toimivallan  (offentlig  myndighed)  käsite. Julkinen 

toimivalta  on  oikeusjärjestyksen  funktio eikä  se  ole johdettavissa valtion 
 vallasta;  päinvastoin, valtiovalta samastuu  oikeusjärjestyksestä johdetta

-vaan julkiseen  toimivaitaan.  Julkinen toimivalta puolestaan  on  toinen 
 oikeusjärjestykseen  perustuvan  kompetenssiri alalajeista.  Se  eroaa näistä 

toisesta,  yksityisautonomisesta kompetenssista,  mm.  siinä, että  se  sisältää  

12  Kelsen  1968 S. 306. 
13  KeLsen  1968 s. 161-162. 
14 Ross 1966 s. 47-51.  
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vallan  toisten velvoittamiseen, että  se  ts.  on  luonteeltaan heteronomis-
ta.15  

Valtiovalta-  ja  kompetenssikäsitteiden normativisoimistendenssi  on 
 siirtynyt myös suomalaiseen, ns. analyyttisesta oikeustieteestä vaikut-

teita ammentaneeseen keskusteluun. 16  Klassisen valtio -oikeudellisen po-
sitivismin (laajalle) valtiokäsitteelle antamasta kolmesta tunnusmerkistä 
nimenomaan valtiovalta  on  joutunut ankarimman kritiikin kohteeksi. 
Eero Vilkkonen  on  leimannut valtiovallan (julkisen  vallan)  olemuksen  ja 

 syntyperän tutkimisen hedelmättömäksi'7  ja  Toivo Holopainen  on  puoles-
taan kutsunut valtiovaltaa perinteisen valtiokäsitteen » irrationaaliseksi» 
ainesosaksi.' 8  Holopaisen konseptiossa voitaneen  julkista  valtaa sisältä- 
väri kompetenssin käsite ymmärtää valtiovallan vastinkäsitteeksi.  Kom-
petenssilla  eli oikeudelilsella toimivallalla Holopainen tarkoittaa oikeus- 
järjestykseen perustuvaa mandollisuutta suorittaa oikeudellisia toimia  ja 

 saada niillä aikaan tarkoitetut oikeusvaikutukset.  Julkista  valtaa sisältävä 
kompetenssi eroaa rinnakkaisilmiöstään yksityisautonomisesta kompe-
tenssista heteronomisuus-autonomisuus -dimensiolla: jälkimmäinen 
merkitsee mandollisuutta määrätä omasta oikeuspiiristään, edellinen taas 
mandollisuutta määrätä toisten oikeuspiiristä. Rossin tavoin Holopainen 
korostaa, että  on  virheellistä väittää  julkista  valtaa sisältävän  kompetens-
sin  perustuvan mihinkään oikeusjärjestyksen ulkopuoliseen valtaan.' 9  
Holopaisen konseptio muistuttaa muutoinkin Rossin esitystä, Rossila 

 vain on  useampia kriteereitä julkisen toimivallan  ja  yksityisautonomian 
erottamiseksi  toisistaan. 

Myös Kaarle Makkosen  v. 1964  julkaisemasta toimivaltaa käsitelleestä 
artikkelista 2°  lähtevät myöhemmät -esim. Kari Sinisalon  ja  Kai Kaliman- 

15 Ross 1958 s. 109-113. 
16 Ks.  analyyttisen oikeustieteen vaikutteiden kulkeutumisesta suomalaiseen 

julkisoikeuteen  Nieminen  1976.  
Vilkkonen  1970 s. 36. 

18  T.  Holopainen  1969 s. 15-16. 
19 T.  Holopainen  1969 s. 33. 
20  Makkosen,  1964,  johtavana teemana  on  perinteisen toimivaltakäsitteen ar-

vostelu esineellistävästä ajattelusta;  Zittin  gin, 1952,  omistusoikeuskäsitteen  eritte-
lyn esikuva  on  tässä selvästi havaittavissa. Tarkastelunsa lopputuloksena Makko-
nen kääntää orgaamn toimivallan  ja sen  antaman hallintotoimen pätevyyden kes-
kinäissuhteen päinvastaiseksi kuin perinteistä toimivaltakäsitettä käytettäessä  on 

 esitetty:  »... hallintotoimi  ei  ole pätevä silta syystä, että asianomaisella  instans- 
sula  on kompetenssi,  vaan päinvastoin  sillä  on kompetenssi  sen  vuoksi, että  hal-
lintotoiml  on  pätevä eli että tarkoitetut oikeusseuraamukset syntyvät.» Makkonen 

 1964 s. 783.  
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kehittelyt pitäytyvät  positiivisissa oikeusnormeissa: toimivalta tarkoittaa 
oikeusjärj estyksen luomaa valtaa liittää tiettyihin oikeusnormien määrit-
telemiin oikeustosiseikkoihm tiettyjä, samoin oikeusnormien määrittele-
miä oikeusseuraamuksia. Kelsenläiseen normikonseptioon tukeudutaan, 
kun mäaritelmää vielä täsmennetään spesifloimalla oikeusseuraamukset 
muutoksiksi adressaatin eli toimivallan kohteen normistossa. 21  

Tarkastelemarn  klassisen positivismin kompetenssikäsitteen  kriitikot 
ovat arvostelussaan nähdäkseni harhateillä. » Perinteisen » toimivaltatar-
kastelun virheenä  ei  ole tahtomomentin mukaan ottaminen. Ongelmana 

 on pikemm••tämän  tandon, valtiovallan, sisällön jättäminen porvaril-
lisen yhteiskunnan syvärakenteen  pinnan  suhteista seuraavien yleisyyden 

 ja abstraktiuden määreiden  varaan sekä  sen  subjektin määrittämisen 
pysäyttäminen valtiovaltaa välittömästi käyttäviin  valtio-orgaaneihin.  Oi-
kea  tie  klassisen positivismin  analyysin syventämiseen  ei  siten kulje 
ulko-oikeudellisen tahtomomentin poiskitkemisen kautta.  

Klassisen positivismin kompetenssikäsitteen  ongelmat eivät rajoitu 
pelkästään  sen valtiovaltaan liittämiin alkuperäisyyden,  yleisyyden  ja 
abstraktiuden tunnusmerkkethin. Kompetenssikäsitteen alistamisesta 

 valtion oikeushenkilöllisyyskonseptiolle näet johtuu eräitä  sen käyttöalan 
 rajoituksia, jotka yleensä ovat siirtyneet myös kriitikoiden esityksiin  ja 

 jotka ovat omalta osaltaan supistaneet  valtio-organisaation juridisen tar-
kastelun mandollisuuksia  ja  kohteita. Yleisenä tendenssinä  on  ollut  kom-
petenssikäsitteen  rajoittaminen  vain  valtio-organisaation  ja sen ulkopuo - 

 listen subjektien  oikeudellisesti säänneltyihin suhteisiin  ja  näissäkin 
suhteissa  vain  valtio-orgaanien  mandollisuuteen antaa jälkimmäisiä  sub-
jekteja  oikeudellisesti velvoittavia akteja eli «muuttaa adressaatin nor-
mistoa»,  Kelsen-vaikutteista toimivaltamääritelmää lainatakseni Käsit-
teen ulkopuolelle  jää  tällöin  valtio-orgaanien  mandollisuus yhteiskunnal-
listen suhteiden  ja  prosessien oikeudellisesti velvoittamattomaan ohjauk-
seen, vaikka tämä mandollisuus olisi  valtio-organisaatiota sääntelevien 
normien vahvistama.  Se  ei  myöskään kata sellaisia orgaaneffie oikeudelli - 

21  Sinisalo,  1971 s. 43.  tarkoittaa toimivallalla  .valtaa liittää oikeustosiseikkoi
-hin  tiettyjä oikeusseuraarnuksia,  mandollisuutta aikaansaada muutos haffinto-

alamaista  tai  toista orgaania koskevassa oikeudellisessa normistossa'. Samanlaises-
ta toimivaltakäsitteestä lähtee myös  Kalima,  1980 s. 209,  määritellessääri  toimi- 
vallan  käyttämisen »toiminnaksi, jonka tarkoituksena  on toimivaltanormin  tun-
nistaminen  ja adressaatin  normiston muuttaminen",  ja toimivaltanormin  taas  oj-
keusohjeeksi,  joka »oikeuttaa muuttamaan  adressaatin normistoa». 
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sesti mandollistettuja  toimintoja, joiden välittömät vaikutukset rajoittuvat 
valtiokonei,ston sisäisiin suhteisiinY  Tämä huomautus  ei  tosin koske 
kelsenläistä konstruktiota, joka  ei  suije  valtio-organisaation sisäisiä suh- 
teita (niitä säänteleviä normeja) samalla tavoin apriorisesti oikeudellisen 

 Sollen-maailman ulkopuolelle kuin valtion oikeushenkiöllisyydestä 
dedusoiva  klassinen positivismi. 23  

Olen  aiemmin  (1.11.2)  pyrkinyt osoittamaan, että  ei  ole perusteltua 
kiistää  valtio-orgaanien oikeussubjektiuden  sekä niiden välisten suhtei-
den oikeudellisen luonteen mandollisuutta  ja  että subjektiivisen oikeu-
den kategoriakin  on  sovellettavissa myös näiden suhteiden juridiseen 
analyysiin. Kun kompetenssikäsite ymmärretään  valtio-orgaaneille  oi-
keudellisesti mandollisiin toimintoihin kiirinittyväksi,  ei  ole syytä rajoit-
taa  sen  alaa pelkästään  valtio-organisaation ulkopuolelle suuntautuviin 
toimintoihin. Tässä kysymyksessä olen siten samaa mieltä kuin kompe-
tenssikäsitteen alan »traditionaalisen toimivallan» ulkopuolelle laajenta-
nut 011i Mäenpää, vaikka hänen käsitemääittelynsä  ei  muissa suhteissa 
ole täysin ongelmaton. 

Myöskään toiselle mainitsemalleni kompetenssikäsitteen käyttöalan 
rajoitukselle,  sen  supistamiselle pelkästään oikeuteen antaa juridisesti 
relevantteja akteja,  ei  nähdäkseni ole perusteita.  Valtio-orgaanien  oikeus 
käyttää spesifejä oikeudellisia, adressaatteja juridisesti velvoittavia keino- 
ja tosin ilmentää niiden juridisesti säännellyissä toiminnoissa selvimmin 
valtiokoneiston asemaa keskitetyn yhteiskunnallisen vallankäytön tiivis- 
tymänä;  tämä piirre korostuu sinänsä aivan oikein esim. Rossin  ja  Holo-
paisen kompetenssiin liittämässä heteronomisuuden tunnusmérkissä. 
Mutta silloinkin kun valtion  ja sen  orgaanien  toiminta typistetään pelkäs- 
tään oikeusnormien mandollistamaan käyttäytymiseen,  ei  ole oikein näh-
dä tämän käyttäytymisen rajoittuvan  vain  juridisesti relevanttien  aktien 
—oikeusnormien  taikka lainkäyttöpäätösten  tai hallintotoimien—  antami-
seen: oikeu snorm  it  saattavat osoittaa niin ulkopuoliseen yhteiskuntaan 
suuntautuvassa kuin  valtio-organisaation sisäisessäkin ohjauksessa käy-
tettäväksi myös keinoja, joihin  ei  kytkeydy adressaatin oikeusasemaa 
muuttavia  vaikutuksia.  Jos kompetenssikäsitteen  käyttäminen edellyt - 

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

23  Sinisalon,  1971 s. 43,  esittämä toimivaltakäsite kattaakin myös toista orgaa
-nia  koskevan normiston muuttamisvallan.  

24  Mäenpää  1979 s. 178-179. 
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tääkin  juridisessa tarkastelussa oikeudellista momenttiaorgaanin  toimin-
tamandollisuuksia arvioitaessa, tämä  ei  välttämättä johda oikeudellisen 
relevanssin vaatimuksen ulottamiseen myös  orgaanin toiminnan vaiku-
tuksiin; vaikutukset voivat olla adressaattien kannalta juridisesti merki-
tyksettömiäkin. Saattaa ounastella, että tendenssifiä laajentaa juridisen 
merkityksellisyyden vaatimus myös  valtio-orgaanien  toiminnan seurauk

-sun on  yhteytensä pyrkimyksiln pitäytyä kompetenssikäsitteen erittelys-
säkin oikeudellisen Sollenin hermeettisessä maailmassa.  

Valtio -orgaanien  kom  petenssin  yhteys ulko-oikeudellisin kriteerein 
määriteltyyn valtiovaltaan  estää  sen  rinnastamisen ns. yksityisautonomi

-seen kompetenssiin  tavalla, joka  on  ominainen Kelsenille  ja  häneltä 
vaikutteita saaneffie  klassisen positivismin kriitikoile.  Tämä yhteys myös 
korostaa  valtio  -organisaation muista yhteiskunnallisista organisaatioista 
erottavia piirteitä, jotka saattavat hämärtyä silloin, kun toimivaltakäsitettä 
tarkastellaan yksinomaan  työnjaollisesta näkökulmasta. Tämä  on  vaarana 
esim. luonnehdittaessa toimivaltaa seuraavalla Vilkkosen esittämällä ta-
valla:  ». . . viranomaisen toimivallasta puhuttaessa kysymyksessä  (on)  aina 

 vain  viranomaisen toimivalta vastakohtana jonkin toisen viranomaisen 
toimivallalle eli suhteessa toisen viranomaisen toimivaltaan. Huomion 
kohteena  on  siis itse asiassa valtion eri tehtävien jakaantuminen eri vi-
ranomaisten kesken: yhden viranomaisen toimivaltaa vastaa aina jonkin 

 tai  joidenkin viranomaisten toimivallan puuttuminen (inkompetenssi)». 25  
Huomautukseni työnjaollisen  näkökulman ylikorostuksen vaarasta  ei 

 kuitenkaan merkitse, että  en  pitäisi välttämättömänä  sen  huomioon 
ottamista kompetenssikäsitteen analyysissa.  Valtio-orgaanien  oikeudelli-
sesti vahvistettu toimivallan  jako  on  tulkittavissa myös niiden  välisen 

 työnjaon tulokseksi; työnjaollinen aspekti  on  yksi oikeudellisen Sollenin 
organisatoristen suhteiden faktisiteettiln kompetenssikäsitteen yhteydes-
sä kytkevä linkki. 26  

Työnjaon välttämättömyyden valtiokoneisto jakaa muiden yhteiskun-
nallisten organisaatioiden kanssa  ja  tämän vuoksi  valtio-orgaanien  toimi- 
valtasuhteiden analyysissa voidaan hyödyntää myös ns. yleisen organisaa-
tioteorian abstraktis-yleistä käsitevälineistöä.  On vain  muistettava, että 
nämä käsitteet saavat tässäkin yhteydessä konkreetin sisältönsä  valtio-or-
ganisaation erityispiirteiden —ennen muuta  sen ja  valtiovallan  välisen 
kytkennän—  kautta.  Valtio-orgaanien  työnjakoon liittyy myös poliittinen  

25  Vilkkonen  1970 s. 194  (kurs.  poistettu).  
26  Vrt. Lazarevin,  1964,  kompetenssikästteen  määrittelyä. 
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puoli, siinä  on organisatoris-teknisten näkökohtien ohella kyse myös 
valtiovallan käyttämisen, suuntautumisen  ja  sisällön määräytymisestä. 

Esitetyin  varauksin voi  valtio-organisaation toimivaltasuhteiden perus-
tana nähdä organisaation tavoitteiden edellyttämien tehtävien ryhmittä-
misen osakokonaisuuksiksi  ja  näiden antamisen organisaation muodosta- 
vien orgaanien hoidettaviksi.  

Valtio-orgaanin  oikeudellisesti vahvistettujen tehtävien edellyttämät 
toiminnot  on  yleensä asetettu sille samalla kertaa sekä oikeuksiksi että 
velvollisuuksiksi. Poikkeukseton tällainen oikeuksien  ja  velvollisuuksien 
keskinäisyhteys  ei  kuitenkaan ole; Kaliman tältä osin Mäenpään toimival-
takäsitteeseen kohdistama kritiikki osuu nähdäkseni oikeaan. 27  Silti oi-
keuksien  ja  velvollisuuksien pääsääntöistä yhteenkietoutumista.valtio -or-
gaanin oikeusasemassa on  syytä korostaa vedettäessä rajaa yksityisten 
oikeussubjektien suuntaan. 28  Vaikka kompetenssikäsite määriteltäisiin 

 valtio-orgaanien  oikeuksien kautta, näiden oikeuksien yhteys orgaanien 
velvollisuuksiin  on  yksi lisänäkökohta, joka estää  valtio-orgaanien  toimi- 
vallan  ja ns. yksityisautonomisen  kompetenssin rinnastamisen kelsenläi

-sen  tradition  mukaisesti. 
Viimeaikaisessa suomalaisessa oikeuskirjallisuudessa  on  keskusteltu 

tehtävä-  ja toimivaltakäsitteiden  suhteesta.  Kalima  on  moittinut Mäen- 
päätä näiden käsitteiden samastamisesta, toimivallan johtamisesta välit-
tömästi tehtävästä. Kalima itse katsoo, mikäli olen ymmärtänyt hänen 
esityksensä oikein, että tietyn tehtävän antaminen orgaanille  ei  välttämät-
tä vielä sinänsä merkitse toimivallan perustamista. 29  

Omaksumani toimivaltakäsitteen  pohjalta kompetenssin  ja  tehtävän 
välille  ei  ole mandollista tehdä Kaliman edellyttämää eroa. Kun tietty 
työnjaollisesti eriytetty tehtäväkokonaisuus annetaan oikeusnormein jon-
kin orgaanin hoidettavaksi, orgaanille myös mandollistetaan tehtävien 
tarkoittamiln toimintoihin ryhtyminen, sifie luodaan oikeuksia, siis toimi- 
valtaa. Kaliman toimivallan  ja  tehtävän käsitteellinen erottaminen selittyy 
hänen normativistisesta kompetenssikategoriastaan. Kalima yhtyy siihen  

27  Kalima  1980 s. 201-205.  -  Mäenpää,  1979 s. 178, on  määritellyt hallintoeli
-men toimivallan  sen  toimintaan liittyvien oikeuksien  ja  velvollisuuksien koko-

naisuudeksi.  
28  Myös Uotila,  1963 s. 83, on  kiinnittänyt huomiota siihen, että toimivaltanor-

mi yleensä synnyttää ao. viranomaiselle myös velvollisuuden ryhtyä toimivallan 
tarkoittamiin toimiin. Orgaanin velvouisuuksien sekä  sen toimivallan  sisältämien 
oikeuksien  välisen  yhteyden  on  pannut merkille myös  Lazarev,  1964 s. 49-50. 

29  Kalima  1980 S. 201-205.  
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kelsenläiseksi kutsumaani määrittelylinjaan,  joka typistää toimivallan 
oikeudellisesti relevanttien  aktien  antamiseen, oikeuteen spesifien juridis-
ten, adressaatin oikeusasemaa muuntavien keinojen käyttämiseen. Tämän 
selityksen jälkeen Kaliman esityksestä  on  pelkistettävissä myös  sen 

 järkevä ydin. 
Suomen hallintolainsäädännölle  on  ominaista organisatoristen  ja  mate-

riaahsten  säännösten eriytyneisyys. Hallintoyksiköistä annetut organisaa-
tiosäädökset sisältävät suhteellisen yleisluonteiset perussäännökset nii-
den tehtävistä. Nämä perussäännökset osoittavat  mm.  yksikön aseman 

 valtio-organisaation vertikaalisesti —hallinnonaloittain -  ja  horisontaali-
sesti eriytyneessä  työnjaossa. Organisaatiosäädöksissä  ei sen  sijaan yleen-
sä säännellä  ko.  yksiköiden oikeutta käyttää spesifejä oikeudellisia,  Kali- 
man toimivaltakäsitteen tarkoittamia  keinoja, vaan niitä koskevat sään-
nökset sisällytetään yleensä materiaaliseen lainsäädäntöön.  Se  tehtävä-  ja 

 kompetenssikäsitteiden  suhteeseen liittyvä kysymys, johon Kalima antaa 
kielteisen vastauksen,  on täsmennettävisså  seuraavasti: voidaanko orga-
nisaatiosäädö  sten tehtäväsäännösten  kaltaisista yleisluonteisista sään-
nöksistä välittömästi johtaa hallintoyksikön oikeus adressaattia velvoitta-
vien juridisten  aktien  antamiseen, spesifien oikeudellisten keinojen käyt-
tämiseen, säännösten osoittamien tehtävien täyttämisessä?  

Jos  esittämäni tulkinta Kaliman pohtimasta kysymyksestä  on  oikea, 
hänen kysymykseen antamaansa vastaukseen  on  'Suomen hallintolain-
säädännön oikeusdogmaattisessa tarkastelussa syytä yhtyä. Tutkimukse-
ni organisaatiovaltaosassa käsiteltävästä ns. oikeusvaltiollisesta lakiva-
rauksesta (V1II.3.l.) johtuu, että oikeuden käyttää yksityisten oikeussub-
jektien oikeusasemaan välittömästi vaikuttavia ohjauskeinoja  on  yleensä 
perustuttava nimenomaiseen  lain  tasoiseen säännökseen. Vaikka tämä 
sääntö  ei  ole aivan poikkeukseton, Kaliman toteamus, jonka mukaan 

 »se,  että määrätty tehtävä kuuluu orgaanin toimialaan,  ei  vielä luo sifie 
oikeutta pätevien  velvoitusten asettamiseen», 3°  on  kuitenkin allekiijoitet-
tavissa. 

Toinen asia  on,  että Kaliman Mäenpäähän kohdistamat moitteet eivät 
välttämättä suuntaudu oikeaan osoitteeseen. Arvostelu olisi oikeutettua, 
mikäli Mäenpää käyttäisi toimivaltakäsitettä Kaliman tavoin ahtaassa 
normativistisessa merkityksessä. Näin Mäenpään esitystä  ei  kuitenkaan 
nähdäkseni voi tulkita. Siten  ei  myöskään ole perusteltua väittää, että 
Mäenpään toimivaltakäsitys johtaisi spesifien oikeudellisten ohjauskeino- 

° Kalima  1980 s. 204.  
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jen käyttöoikeuden nojaamiseen yleisluonteisiin tehtäväsäännöksiin  ja 
 tämän myötä legaliteettiperiaatteen hämärtymiseen.  

1.3.  Valtio-organisaation työnjaollisen eriytymisen perusteista  

1.3.1.  Ulkopuolisten yhteiskunnallisten prosessien  ja  suhteiden ohjaus 

Valtiotehtävät  ovat  valtio-organisaation työnjaollista  eriytymistä  ana-
lysoitaessa jaettavissa  kolmeen perusryhmään: 
-  kansainvälisten suhteiden hoito, 
- valtionsisäinen  valtio-organisaation ulkopuolisten yhteiskunnallisten 

suhteiden  ja  prosessien ohjaus, 
- ns.  sisäisen hallinnon tehtävät. 

Luokitus voidaan kytkeä yleisen organisaatioteorian omaksumaan 
sosiaalisten organisaatioiden tehtäväj akoon. Kanden ensimmäisen ryh-
män valtiotehtävät ovat tehtäviä, »jotka liittyvät välittömästi organisaation 
päämäärien saavuttamiseen tuottamalla esimerkiksi haluttuja tuotteita  ja  
palveluksia». Sisäinen hallinto taas huolehtii tehtävistä, »jotka liittyvät 
välillisesti organisaation päämäärien saavuttamiseen»;  sen »  tarkoituk- 
sena  on  pitää huolta siitä, että tehtävät tulevat tehdyiksi oikeaan aikaan 
oikeassa paikassa oikealla tavalla. . 

Keskityn seuraavassa luettelemistani ryhmistä kahteen jälkimmäi-
seen; kansainvälisten suhteiden hoidon jätän tässä vaiheessa pelkän 
maininnan varaan.  Valtio-orgaanien työnjaollista  eriytymistä ulkopuolis-
ten yhteiskunnallisten suhteiden  ja  prosessien ohjauksessa  on  mandollista 
tarkastella ainakin seuraavien kolmen kiinnekohdan avulla: 
- ohjauksen kohteet, 
- ohjausprosessin  vaiheet, 
- ohjauskeinot. 

'  Eloranta  1977 s. 38.  Elorannan jälkimmäinen määritelmä kattaa toiminnot, 
joita organisaatioteoreettisessa  tai hallintotieteellisessä  kirjallisuudessa  on  liitetty 
kaikille yhteiskunnallisile organisaatioille välttämättömään hallintofunktioon.  Ks. 
esim.  Vartola  1973 s. 1-10.  Talkkari,  1972, on  yhdistänyt valtiovallan kolmija-
ko-opin tarkoittaman sekä organisaatioteoreettisen hallintokäsitteen siten, että 
jälkimmäinen kattaa ohjaavaksi hallmnoksi täsmennettynä toisen puolen kolmija-
ko-opin mukaisesta hallinnosta; ulospäin suuntautuvat toiminnot ovat saaneet 
hänen erittelyssään nimen »tuotoshallinto». Haflintokäsitteen monimerkityksisyy-
destä ks. myös Sipponen  1975.  
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Hallintokoneiston eriytyminen ministeriöiden johtamiksi hallinnon-
haaroiksi  on  pääosin tulkittavissa  ohjauskohteisiin perustavaksi samoin 
kuin budjetin yleisperusteluissa käytetty tehtäväluokituskin. Myös  oj-
keuskirjallisuuden  omaksumaa jakoa asialliseen, alueeffiseen  ja asteelli

-seen toimivaltaan32  voidaan lähestyä 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 täydentää asiallisen toimivallan sisältämiä kriteere-
jä maantieteellisellä ulottuvuudella.  Asteellisen  toi  mivatlan  yhteys  oh-
jauskohteeseen  ei sen  sijaan ole yhtä selkeä.  V.  Merikoski  on  luonnehtinut 
asteellisen toimivallan määräämistä »vertikaalilohkojen  puitteissa tapah- 
tuvaksi jaoksi ylempiin  ja  alempiin viranomaisiin,  virka-asteikon,  virka- 
hierarkian luomiseksi» . Merikosken luonnehdinta kytkee siten asteelli

-sen toimivallan  lähinnä  valtio-organisaation sisäisiin ohjaussuhteisiin. 
Hallinto-orgaanien hierarkkisen ryhmityksen merkitys  ei  kuitenkaan ra-
joitu pelkästään alaisuussuhteisiin vaan ulottuu myös ulkopuoliseen 
yhteiskuntaan suuntautuvien ohjau stehtävien jakautumiseen: myös 
ylemmät orgaanit, kuten ministeriöt, saattavat harjoittaa välittömästi 

 valtio-organisaatiosta ulospäin kohdistuvaa ohjausta. Yleistäen voidaan 
sanoa, että mitä merkityksellisemmäksi ohjauspäätös  on  katsottu, sitä 
ylemmälle hierarkkiselle tasolle  se on  pidätetty. Merkityksellisyyden 
kriteerinä puolestaan voi olla esim, päätöksen laajavaikutteisuus. Myös 
asteellisella toimivallalla tarkoitetulla  valtio-orgaanien  jakautumisella  on 

 siten tietty yhteys ohjauskohteittaiseen eriytymiseen. 

Prosessierittelyssä  valtio-orgaanien  ohjaustoiminta voidaan jakaa esim. 
seuraaviin vaiheisiin: 
- vireille'pano, 
-  valmistelu, 
-  varsinainen päätöksenteko,  
-  toimeen pano, 
- valvonta. 34  

32 Ks. kompetenssikäsitteen eriyttämisestä  asialliseen, alueelliseen  ja asteelli
-seen  toimivaltaan  Vilkkonen  1970 s. 195  sekä siinä alaviitteessä  8  mainittu kirjalli-

suus. 
Merikoski  1974c s. 112.  

'  Vastaavanlaista päätöksentekoprosessin vaiheittaista erittelyä  on  hyödyn-
netty esim. Hallinnon rakenteet -teoksessa, Virkkunen -Tuon  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 

 lähestynyt  valtio-organisaation toimintaa yhtenäisenä päätöksentekome-
nettelynä, jonka vaiheina  hän  on  -esittämästäni jaksotuksesta  hieman 
poiketen- tarkastellut suunnittelua, ratkaisua  ja  täytäntöönpanoa; vireil-
lepanon  hän  on  sijoittanut suunnittelun  ja  valvonnan täytäntöönpanon 
alavaiheeksi.35  Heiskasen valtioneuvoston aseman analyysissa soveltam  a 

 perusluokitus  puolestaan vastaa edellä esittämääni.  Hän  on  kuitenkin 
vielä täsmentänyt poliittisen päätöksenteon vaiheittaista jakoa erottamalla 
kussakin päävaiheessa perusluokitusta vastaavat alavaiheet  ja  on  näin 
päätynyt kaikkiaan  25  tehtäväryhmään.36  

Myös  Lennart  Lundqvistin käyttämä hallinnon aseman analyysike-
hikko nojautuu ohjaussykiin vaiheittaiseen erittelyyn; hänen päähuo- 
mionsa  tosin kohdistuu  valtio-organisaation sisäisiin ohjausmekanis- 
meihin. Lundqvistin systeemiteoreettisesti orientoituvana lähtökoh- 
tana  on  eastonlaisen  tradition  mukainen poliittisen järjestelmän käsi- 
te: poliittinen järjestelmä käsittää toiminnot, joilla huolehditaan arvojen 
auktoritatiivisesta jakamisesta yhteiskunnassa. Tämä tapahtuu poliittises- 
sa prosessissa, jossa poliittiset päätöksentekijät muuntavat järjestelmän 
panokset -arvoja koskevat vaatimukset  ja  niille annetun  tuen-  auktorita- 
tiivisiksi  päätöksiksi. Näiden päätösten täytäntöönpano  tai  soveltaminen 

 on  puolestaan hallinnon asiana. Malliin kuuluu vielä ympäristöstä poliitti- 
seen järjestelmään suuntautuva palauteinformaatio päätösten vaikutuk- 
sista. Kun järjestelmä  on  institutionalisoinut palauteinformaation  kana- 
voimisen,  kysymyksessä  on  valvonta. 

Lundqvistin analyysi keskittyy auktoritatiivisten päätösten tekemises-
tä  ja  soveltamisesta huolehtivien aktoreiden eli poliittisten päätöksenteki-
jöiden  ja  hallinnon väliseen suhteeseen. Suhde  on  kaksisuuntainen:  yh- 
täältä poliittinen päätöksentekijä ohjaa  ja  valvoo päätöstensä soveltamis-
ta, toisaalta myös hallinto vaikuttaa auktoritatiivisiin päätöksiin, artikuloi 
niitä koskevia vaatimuksia.  Valtio-organisaation ulkoisen ohjauksen vai-
heittaisessa jaossa kysymys  on  siten yhtäältä varsinaisen päätöksenteon  ja 

 täytäntöönpanon, toisaalta valmistelun  ja  varsinaisen päätöksenteon suh-
teista. Valvontaa  Lundqvist  sen  sijaan tarkastelee ensisijaisesti  valtio-or- 

Ks.  jaksotuksesta  ja sen  perusteluista  Sipponen  1967 s. 35-39,  vireillepanos
-ta  osana suunnitteluvaihetta  s. 59-75  sekä valvonnasta (seurannasta) osana täytän-

töönpanoa  s. 140-148. 
36  Heiskanen  1977b s. 25-26.  
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ganisaation  sisäisten ohjaussuhteiden osana;  hän  määrittelee valvonnan 
päätöksentekijän tietoisiksi toimiksi informaation hankkimiseksi siitä, 
miten soveltaja  on  noudattanut ohjausta  ja  mitä vaikutuksia soveltamisel-
la  on ollut.37  

Ohjaussykiin  vaiheisiin nojautuvan  valtio -organisaation työnjaollisen 
erittelyn perustava ongelma  on  varsinaisen päätöksenteon  rajaaminen;  
muut ohjaussykiin vaiheet  on  mandollista määrittää  vain  siihen suhteutet- 
tuina. Sipposen ongelmaan tarjoamaa ratkaisua voi luonnehtia formaali- 
seksi;  se  perustuu ensisijaisesti organisatoriseen eikä sisällölliseen kritee - 
ni  Varsinaista päätöksentekoa ovat edustuselimen —valtio-organisaa- 
tiossa eduskunnan— ratkaisut. Lähtökohdan formaalista luonnetta  ei  ku-
moa Sipposen toteamus, jonka mukaan»kansarivaltaisessa päätöksente-
komenettelyssä  on  kuitenkin keskeistä vaihtoehtojen valinta edustuseli-
messä».38  Sipposen rajauskriteeri johtaa  mm.  siihen, että valtuuslakien 
nojalla annetut asetukset  ja  valtioneuvoston päätökset joudutaan aina 
tulkitsemaan täytäntöönpanoksi. 

Heiskanen  sen  sijaan  on  pyrkinyt erottamaan päätöksenteon  ja toi
-meenpanon sisällöllisifiä  kriteereillä. Eduskunnan, tasavallan  presidentin 

 ja  valtioneuvoston ratkaistavat  asiat  ovat hänen mukaansa jaettavissa 
kolmeen ryhmään. Kaikkein tärkeimmät  siat  koskevat »sitä, kuka saa 
määrätä yhteiskuntaa sitovien ratkaisujen antamisen jakautumisesta eri 
instituutioiden kesken (oikeustieteen kompetenssi—  kom petenssi  -kysy-
mys)'>. Toisena ryhmänä ovat »varsinaiset asiasisältöiset  koko  yhteiskun-
taa sitovat päätökset yhteiskunnan eri sektoreilla (varsinainen lainsäädän-
tö  ja  oikeussäännöksiä  sisältävien asetusten antaminen)». Kolmanteen 
ryhmään taas kuuluvat »ratkaisut, jotka koskevat yhteiskuntaa sitovien 
ratkaisujen toimeenpanoa  ja  toimeenpanevien  elinten järjestysmuotoa  ja 

 toimintamuotoja». Varsinainen päätöksenteko kattaa kahteen ensimmäi-
seen ryhmään, toimeenpanovaihe puolestaan kolmanteen ryhmään sijoit- 
tuvat ratkaisut. Sipposen esityksestä poiketen Heiskasen mallissa tasaval- 
lan presidentti  ja  valtioneuvosto tekevät myös varsinaisen päätöksenteon 
sekä eduskunta myös toimeenpanovaiheen ratkaisuja. 39  

Lundqvistin poliittisen prosessin  ja sen  aktoreiden  erittelyn lähtökoh- 

Lundqvistin hyödyntämistä poliittisen järjestelmän  ja  poliittisen prosessin 
malleista ks.  Lundqvist  1973 s. 12-17  sekä hänen käyttärnästään valvontakäsitteestä 

 s. 98. 
38  Sipponen  1967 s. 36.  

Heiskanen  1977b s. 33-34.  
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daksi  omaksuma poliittisen järjestelmän käsite, joka  on  määritelty arvo-
jen auktoritatiivisen jakamisen avulla, viittaa sisällöffiseksi luonnehditta-
vaan kriteeriin. Ruotsin poliittisen järjestelmän tarkastelussa päätöksen-
teon  ja  soveltamisen rajanveto näyttää kuitenkin muuntuvan organisato-
risiin kriteerethin nojautuvaksi: päätöksentekijä identifioituu valtiopäi-
viksi  ja  hallitukseksi, soveltaja  taas hallituksen alaiseksi hallinto-organi-
saatioksi.4°  

Kun pyrkimyksenä  on  edetä valtiotehtävien erittelystå orgaaiien  ja 
 niiden toimivallan tarkasteluun, ohjaus(päätöksenteko)prosessin vaiheit-

taisen jakautumisen perustaminen formaalis-orgariisatorisiin kriteereihin 
johtaisi kehässä kulkemiseen. Prosessin vaiheet  on  siksi erotettava toisis-
taan sisällöllisin kriteerein Heiskasen mailin tarjoaman  esikuvan mukai-
sesti. Tyydyn määrittämäänjaksottamisen solmukohdan, varsinaisen pää-
töksenteon  ja  täytäntöönpanon  välisen  rajan, seuraavan suhteellisen 
väljäsisältöisen luonnehdinnan avulla: varsinaiseen päätöksentekoon 
kuuluvat ratkaisut, joilla päätetään uusista valtiollisista ohjaustehtävistä, 
näiden tehtävien toteuttarnisessa tavoiteltavista päämääristä sekä niitä 
palvelevien keinojen suuntaviivoista yhteiskunnan jäseniä  ja  ratkaisut 
toimeenpänevia  valtio-orgaaneja sitovalla  tavalla. 

Ohjauskeinojen perusluokitus  kytkeytyy niiden oikeudelliseen sito-
vuuteen.  Kutsun seuraavassa  j  uridisesti velvo ittavia ohjauskeinoja oikeu-
dellisiksi,  tällaista velvoittavuutta vailla olevia keinoja taas  ei-oikeudelli

-siksi.  
Valtio-orgaanien  käytettävissä olevat oikeudelliset ohjauskeinot ilmen-

tävät välittömimmin sitä faktista valta-asemaa, joka erottaa valtiokoneis-
ton muista yhteiskunnallisista organisaatioista. Nämä ohjauskeinot  on 

 oikeuskirjallisuudessa  perinteisesti ryhmitetty valtiovallan kolmija-
ko-oppia vastaavasti oikeussääntöthin eli oikeusnormeihin, hallintotoi

-mun  sekä lainkäyttöpäätöksiin.41  Vaikka ohjauskeinojen luokitus  ei  täysin 
yhtenekään ohjausprosessin vaiheittaiseen jakautumiseen, ovat oikeus- 
normit kuitenkin luonnehdittavissa tyypilhisiksi  varsinaisen päätöksen-
teon, hallintotoi  met täytäntöönpanovaiheen  ja  lainkäyttöpäätökset  puo-
lestaan  valvontavaiheen tuotoksiksi. 

Oikeuskirjallisuuden  käyttämä  julkisen  vallan  käsitekiinnittyy  nimen- 

40  Lundqvist  1973 s. 30-36. 
41  Saksalaisvaikutteisessa oikeuskirjallisuudessa  nämä juridisia vaikutuksia 

omaavat aktit  on  toisinaan yhdistetty  Staatsakt-käsitteen  alle.  Ks.  Vesanen  1967 S. 
857  ja  860  sekä  Vilkkonen  1970 s. 11.  
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omaan oikeudellisiin ohjauskeinoihin: orgaanin sanotaan käyttävän  jul- 
kista  valtaa silloin, kun  sillä  on  oikeus tehuä oikeusnormeja, hallintotoi- 
mia  tai  lainkäyttöratkaisuja  sisältäviä päätöksiä. Tässä merkityksessä,  jota  
voinee kutsua juridis-tekniseksi, käytän jatkossa itsekin julkisen  vallan 

 käsitettä oikeusdogmaattisten kysymyksenasettelujen yhteydessä.4 »  

Hallitusmuodon  2 §:n  säännöksin  on  valtiovallan kolmijako-oppi 
omaksuttu myös Suomen valtiosääntöön. Seuraavalla oikeudellisten  oh

-jauskeinojen tarkastelulla  en  kuitenkaan ota kantaa näiden säännösten 
valtiosääntödogmaattisiin tulkintaongelmiin. Tavoitteenani  on  sen  sijaan 
tiettyjen teoreettisluonteisten,  valtio-orgaanien työnjaollista jäsentämistä  
palvelevien kriteerien pelkistäminen. Päähuornion kohdistan lainkäytön 
(lainkäyttöpäätösten)  ja h.allinnon (hallintotoimien)  väliseen eroon.  Oi-
keusnormeista tyydyn toteamaan, että  ne  ovat erotettavissa muista oikeu-
dellisista akteista asiallisiln  ja  henkilöllisiin kohteisunsa  liittyvien ylei-
syyden  ja  abstraktiuden tunnusmerkkien  avulla; nämä tunnusmerkit 
liittyvät oikeusnormien asemaan  ja  tehtäviin oikeudellisen sääntelyn 
prosessissa  ja  mekanismissa. 

Ohjausprosessin  vaiheittaisen jaottelun tavoin myös lainkäytön  ja 
 hallinnon rajanveto  on  toisinaan perustettu muodollis-organisatorisiin 

näkökohtlin.  Niinpä lainkäyttöelimille ominaisena  on  pidetty riippumat- 
tomuutta sekä tiettyjä niiden korostettuun puolueettomuuteen yhdistyviä 
järjestelyjä. Samoin  on  kiinnitetty huomiota sellaisiin menettelyllisiin 
seikkothin kuin lainkäyttöelimiltä puuttuvaan aloiteoikeuteen sekä niissä 
noudatettavaan kontradiktoriseen käsittelyperiaatteeseen.42  Valtiotehtä-
vistä orgaaneihin eteneminen vaatii kuitenkin myös ohjauskeinojen eritte - 

41a  Positiivisessa lainsäädännössämme julkisen  vallan  käsitettä  ei  käytettäne 
 muualla kuin julkisyhteisön vahingonkorvausvastuuta sääntelevissä Vahingon-

korvausL:n  (412/74) 3  luvun  1-2  §:ssä.  Käsitettä  ei  laissa määritellä eikä myöskään 
hallituksen lakiesityksen (n:o  187 v. 1973  vp.) perusteluihin  sisälly tällaista määri-
telmää; perusteluissa tyydytään  vain  antamaan joitakin esimerkkejä julkisen  vallan 

 käytön piiriin kuuluvista tilanteista  (s. 17).  Routamo  ja  Hoppu ovat tulkinneet 
käsitettä siten, että »julkisen  vallan  käyttämisestä aiheutuvasta vahingosta  on 

 kysymys laIn..silloin, kun vahingon aiheuttaa teko, toimenpide  tai  päätös, johon 
julkisyhteisöllä  on  oikeus ainoastaan niiden säännösten nojalla, joilla yksityisen 
vapautta  ja  muita perusoikeuksia  on  rajoitettu».  Routamo -Hoppu  1977 s. 153. 

 Määritelmä  on  yllä esitettyä sikäli suppeampi, että  se  sulkee ilmeisesti ulkopuolel-
leen muut kuin ns. velvoittavat hallintotoimet.  -Ks.  VahingonkrvausL:n  käyttä-
män julkisen  vallan  käsitteen tulkinnasta myös  Saxén  1975 s. 262-263. 

42 Ks.  tällaisista lainkäytönja lainkäyttöelinten erityispiirteistä esim.  Christen-
sen  1958b s. 14-16,  Merikoski  1968b s. 18  ja  25,  Kastari  1969 s. 252-261  ja  l977b 
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lyssä  kehässä kulkemisen välttämiseksi  sisällöllisiin  näkökohtiin  tukeu-
tumista. Organisatoriset  ja menettelylliset jäzj estelyt  eivät myöskään ole 
itsetarkoituksellisia vaan pikemminkin seurauksia  organisoitavien  toi-
mintojen  sisällöllisistä  piirteistä. Toinen asia  on,  että  positiivisoikeudelli-
sissa tulkintaongelmissa  voi joskus olla välttämätöntä erottaa  lainkäyttö  
hallinnosta  muodollis -organisatorisilla tunnusmerkeifiä. 

Sisällöllisen  tarkastelun suuntaan  vie  ehdotus, jonka mukaan  lainkäy- 
tön'ja  hallinnon välinen ero perustuisi  oikeusnormien  näitä toimintoja 

 hoitavifie orgaaneille  jättämään  harkintavaltaan: lainkäytössä oikeusnor
-mit mandollistaisivat  kussakin  yksittäistapauksessa  vain  yhden oikean 

ratkaisun, kun taas hallintoa  hoitaville orgaaneille oikeusnorrnit sallisivat 
 tietyn harkintavallan. Tällaista  erottelua  on  kritikoitu  kandesta eri suun-

nasta. Merikoski, joka  lainkäytön  analyysissa hyväksyy yhden  ainoan 
 oikean ratkaisun  teorian  -ns. syllogismiteorian -,43  katsoo myös hallinto- 

toiminnassa esiintyvän tapauksia, joissa  oikeusnormit  määräävät  orgaanin 
 ratkaisun yhtä yksiselitteisesti kuin  lainkäytössäkin.  Esimerkkinä tällai- 

sesta  sidotusta hallintotoiminnasta  hän  on  käyttänyt päätöksentekoa 
 virkamieseläkkeen  myöntämisestä  .'  

Holopainen puolestaan edustaa toista  harkintavaltakriteerin  arvostelu- 
linjaa, joka  kiinnittyy lainkäyttötoiminnan luonnehdintaan.  Tämän kritii- 
kin mukaan  lainkäyttökin  saattaa edellyttää tiettyä harkintaa niin selvitet- 
täessä oikeudelliseen arviointiin  alistettua  tosiasiallista tapahtumista  ja 

 sovellettavaa  olkeusnormia  kuin  määrättäessä  mandollisesta  norminvas- 
taisesta  käyttäytymisestä  langetettavaa sanktiotakin.45  

Molemmista suunnista lähtevä kritiikki  on  nähdäkseni perusteltua. 
Yhden  ainoan  oikean ratkaisun  ja syllogismiteorian  osalta  riittäköön 

 viittaus Makkosen  jo  lähes  kiassikon  maineen  saavuttaneeseen  tutkimuk-
seen, jossa  tapaustyypeittäin  osoitetaan  lainkäyttöorgaanien harkintaval

-Ian  vaihtelu.46  Merikoski  on  puolestaan oikeassa siinä, että  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  sekä  T.  Holo-
painen  1978 s. 88-89.  

Merikoski  1968c s. 44-48.  
Merikoski  1974c s. 81. 
T.  Holopainen  1969 s. 74-77. 

46  Makkonen  on  tutkimuksessaan jakanut  lainkäyttötilanteet  ratkaisun  sidon-
naisuusastetta  silmällä pitäen  isomorfia-,  tulkinta -ja sääntelemättömän  tilanteisiin; 

 lainkäyttöorgaanin harkintavalta  korostuu kahteen  jälkirnmäiseen  luokkaan kuu-
luvissa tapauksissa. Makkonen  1965,  ent.  s. 78-140. 
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yhtä korkea kuin  lainkäyttoelintenkin.  Tämä koskee erityisesti hallinto- 
toimia eli  »virariomaisen suorittamia  nimenomaisia, konkreettisia  ja  yksi- 
puolisia toimia, joiden kohde  on  viranomaiskoneiston  ulkopuolella  ja 

 joilla  on  välittömiä toimen sisällön mukaisia  oikeusvaikutuksia», Vilkko
-sen  määritelmää  lainatakseni.47  

Harkintavaltaa  hedelmällisempää  on  nähdäkseni tarkastella hallinto- 
toimiksi  ja lainkäyttöpäätöksiksi kutsuttujen oikeudeifisten  aktien  suh- 
detta  oikeusnormien realisoitumiseen.  Jo  kirjallisuudessa  lainkäytölle  
usein annettu  oikeussuojan antamistarkoituksen  tunnusmerkki  on  yhdis-
tettävissä tähän suhteeseen. Siihen liittyy myös Holopaisen eri  valtiotoi- 
mintojen funktioista  lähtevä analyysi. 

Holopainen luonnehtii lainsäädäntöä  abstraktien  normien antamiseksi,  
lainkäyttöä  sen  ratkaisemiseksi, onko tietty käyttäytyminen  ollut näiden 
normien mukaista, sekä hallintoa puolestaan muiden konkreettisten toi- 
menpiteiden suorittamiseksi  oikeusjäzj estyksen  edellyttämällä tavalla.  
Lainkäytössä  on  kyse  jo  tapahtuneen käyttäytymisen lainmukaisuuden 
selvittämisestä  -se  kohdistuu tässä mielessä menneisyyteen- sekä siitä 
mandollisesti  aiheutuvien seuraamusten  määräämisestä.  Lainkäytöstä  
poiketen hallinto  ei sen  sijaan kohdistu  jo toteutuneeseen  käyttäytymi- 
seen vaan suuntautuu  funktioltaan  tulevaisuuteen: »tehtävänä  on  yksit- 
täistapauksissa toimia  oikeusjärjestyksen  edellyttämällä tavalla uuden 
luomiseksi, vallitsevien olosuhteiden muuttamiseksi  tai  oikeusjärjestyk

-sen  edellyttämien muutosten toteuttamiseksi»  .  

Myös Makkosen  normiluokitukseen  nojautuva hallinnon  ja lainkäytön 
 rajankäynti voidaan tulkita  oikeusjärjestyksen  toteutumiseen  kiinnitty-

väksi.  Makkonen erottaa  adressaattiensa  käyttäytymistä  määräävistä käyt-
täytymisnormeista reaktionormit,  jotka  velvo ittavat  viranomaisen rea-
goimaan  määrätavalla käyttäytymisnormista poikettaessa. Käyttäytymis

-normin adressaattina  voi olla yhtä hyvin viranomainen kuin yksityinen 
kansalainen. Kun  valtio-orgaanin  toiminta perustuu  käyttäytymisnormin, 

 kun  sen  edellytyksenä  ei  siis ole edeltävä  norminvastainen  käyttäytymi- 
nen,  se on  hallintoa. Kun  valtio-orgaani  taas soveltaa  norminvastaisen 

 käyttäytymisen johdosta  reaktionormia,  toiminta kuuluu  lainkäytön 
piiriin.49  

Vükkonen  1970 S. 69. 
T.  Holopainen  1969 s. 78.  
Normiluokituksesta  ks. Makkonen  1965 S. 27-33  ja sen  soveltamisesta 

hallinnon  ja lainkäytön rajanvetoon  s. 143-145. Ks.  myös Makkonen  1968 S. 83-86.  
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Makkosen  ja  Holopaisen analyyseissa  on  selviä yhtymäkohtia: mo-
lemmat pitävät lainkäytön keskeisenä tunnusmerkkinä reagoimista aikai-
semman käyttäytymistapahtuman norminvastaisuuteen. Myös oikeussuo

-jan  antamistarkoitusta  korostavassa lainkäytön määrittelyssä voi nähdä 
vastaavuuksia Makkosen » normioogiseen»  ja  Holopaisen »funktionaali

-seen'>  tarkasteluun. Tämä tarkoitus  on  näet mandollista ymmärtää laajasti 
Makkosen luokituksen mukaisiln käyttäytymisnormeihin samastuvan ns. 
aineellisen oikeuden toteutumisen turvaamiseksi. Prosessioikeudellisessa 
kirjallisuudessa esim. Tauno Tirkkonen  on  eritellyt lainkäytön määritte-
lyn pohjaksi asettamaansa prosessin käsitettä seuraavasti:  ». . .  prosessin 
avulla suojataan aineellista oikeutta. . . .  (se)  voidaan myös luonnehtia lail-
la järjestetyksi menettelyksi, jonka tarkoituksena  on oikeussuojan  anta-
minen» 

Hallintotoimien  ja  lainkäyttöpäätösten  välistä eroa  on  mandollista 
luonnehtia myös lähtemällä näiden  aktien  erilaisesta asemasta  ja  tehtä-
västä oikeudellisen sääntelyn prosessissa.  Lainaamani Vilkkosen määri-
telmän mukaiset hallintotoimet ovat välttämätön  ja  tässä mielessä nor-
maali elementti tiettyjen (hallinto-oikeudellisten) normien realisoitumi

-sessa:  ne  ovat oikeuksia  ja  velvollisuuksia  synnyttäviä, muuntavia  tai 
lakkauttavia,  normien määrittelemiä oikeustosiseikkoja. Lainkäyttöpää

-tös  ei sen  sijaan ole oikeuden realisoitumiseksi samalla tavalla välttämä-
tön: lainkäyttötoim  inta  aktualisoituu  vasta silloin, kun oikeudet  tai  velvol-
lisuudet eivät ruumiillistu normien adressaattien tosiasiallisessa käyttäy-
tymisessä normien sisältämien mittapuiden mukaisesti  tai  kun vallitsee 
erimielisyyksiä niiden sisällöstä. Hallintotoimen ollessa kyseessä oikeus- 
normi  ei  siis voi realisoitua ilman  valtio-orgaanin  oikeudellista aktia, kun 
taas lainkäyttöpäätöstä voi pitää normien realisoitumisen kannalta  polk

-keuksellisena aktina. 
Valtiotoimintojen  juridinen analyysi  on  keskittynyt oikeudellisten 

ohjauskeinojen tarkasteluun, vaikka toisaalta  on  myönnetty, että  val-
tio-organisaation toiminta  ei  tyhjenny  pelkästään tällaisten keinojen käyt-
tämiseen. Osoituksena tästä  on  hallinto-oikeudellisessa kirjallisuudessa  jo 

 vanhastaan omaksuttu ns. tosiasiallisen hallintotoiminnan käsite; klassi-
nen esimerkki käsitteen tarkoittamista toiminnoista  on  teiden rakenta-
minen. 51  

°  Tirkkonen  1964 s. 1. 
51 Ks. esim.  K. J.  Ståhlberg  1913 s. 315-316,  Merikoski  1964 s. 20  ja  Vilkkonen 

 1970 s. 11.  
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Yleisenä kehitystendenssinä voinee pitää  ei-oikeudellisten  ohjauskei-
nojen  merkityksen lisääntymistä oikeudellisten keinojen kustannuksella. 
Tähän viittaa  mm.  valtion taloudellisten  ja  sosiaalisten tehtävien suhteelli-
suuden osuuden kasvu esim. budjetin menoryhmien suhteiden muutok

-sila  mitattuna; 52  taloudelliset  ja  sosiaaliset tehtävät ovat näet tyypillinen 
 ei-oikeudellisten ohjauskeinojen soveltamisalue. 

Viitteitä  ei-oikeudellisten ohjauskeinojen nykyisestä asemasta antaa 
myös valtion keskushallintokomitean suorituttama selvitys valtioneuvos-
ton alaisista keskushallintoyksiköistä. 

Virastot  ja  laitokset jaettiin selvityksessä pääsuoritteidensa perusteella 
hallinnollisiin, tuotannollisiin  ja  informatiivisiin  yksikköihin. Hallinnollis-
ten yksiköiden toiminta painottuu oikeudellisiksi kutsumieni ohjauskei-
nojen käyttämiseen. Niiden pääasiallisiksi suoritteiksi selvityksessä luet-
tiin »hallinnon ulkopuolelle kohdistuvat päätökset, määräykset  ja  ohjeet», 
kuten »verovapauspäätökset, hintavalvontapäätökset, päätökset valitus- 
asioissa, esitysten  tai anomusten hyväksymis- tai hylkäämispäätökset, 
korvuspäätökset,  laina-  tai avustuspäätökset,  tarkastukset, valvonnat  ja 

 lausunnot». Tuotannollisille yksiköille ominaisena taas pidettiin »fyysis-
ten  tai  muiden konkreettisten suoritteiden tuottamista  tai  alaisten  hallin

-toyksiköiden  tuotantotoiminnan ohjaamista»; suorite-esimerkkeinä mai-
nittiin rakennukset, tiet, painotuotteet, puutavara, kuljetukset  ja  koulu-
tustoimenpiteet. Informatiivisten yksikköjen perustehtävänä puolestaan 

 on  tiedon tuottaminen  ja  niiden tyypillisiä 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 yksikköä. 53  -Osa  selvityksen tuotannollisiksi  tai 
informatiivisiksi luokittelemista  yksiköistä kohdistaa tuotoksensa pelkäs-
tään  valtio -organisaation sisälle  ja  on  siten luonnehdittavissa ns. sisäistä 
hallintoa harjoittaviksi. Tämä luonnollisesti estää selvityksen tulosten 
välittömän siirtämisen  valtio -organisaation ulospäin suuntautuvan oh-
jauksen painopisteiden arviointiin. 

Eräs  ei-oikeudellisten ohjauskeinojen ryhmä koostuu Christensenin 
valtioaktien erittelyssään mainitsemista kansalaisiin kohdistuvista  oi-
keudetlisesti sitomattomista Iausumista.M  Tällaisia Christensenin tarkoit-
tamia akteja ovat  mm.  valtio-orgaanien  kannanotot siitä, miten tietty 
hypoteettinen oikeudellisesti merkityksellinen kysymys aktualisoitues - 

52 Ks.  Vartola  1977a s. 12-27  ja  Nikkilä  1979,  ent. s. 88-144  sekä edellä  
11.7.1. 

Kom.rnv.'t.  1978: 22,  nide  2, lute 1, s. 5-lo. 
»  Christensen  l958b s. 30-31. 
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saan ratkaistaisiin, juridista sitovuutta vaffla olevat ennakkotiedot. Sa-
moin yksityisten oikeussubjektien välisissä riita-asioissa annettavat  rat

-kaisusuositukset  ovat sijoitettavissa oikeudellisesti sitomattomien lausu
-mien  kategoriaan. Ennakkotiedot  ja  ratkaisusuositukset  koskevat kon-

kreettisia yksittäistapauksia  ja  rinnastuvat  siinä suhteessa hallintotoimiin 
 ja  lainkäyttöpäätöksiin.  Valtio-orgaanit  saattavat suunnata ulkopuoliseen 

yhteiskuntaan lisäksi myös normiluonteisia oikeudellisesti velvoitta-
mattomia lausumia, käyttäytymisohjeita. 

Tarkoittamieni  oikeudellisesti sitomattomien lausumien sisältämässä 
informaatiossa  on  ohjaustarkoitus  nimenomaisesti mainittu.  Valtio-or-
gaanien  tuottamalla informaatiolla  saatetaan kuitenkin pyrkiä ohjaa-
maan yhteiskunnallisia suhteita  ja  prosesseja, vaikka ohjaustarkoitusta 

 ei  lausuttaisikaan  julki. Tällainen pyrkimys voi liittyä  mm.  kokonais-
taloudellisessa ohjelmoinnissa tuotettuun informaatioon,  jota erifiisten 
komiteamietintöjen  ohella sisältyy esim. budjettiesityksen liitteenä ole-
vaan taloudelliseen katsaukseen sekä taloudellisen suunnittelukeskuksen 

 ja  valtiovarainministeriön kansantalousosaston laatimiin selvityksiin  ja 
 ennusteisiin. Valtiollisesti tuotettu informaatio  on  osa  sitä tiedollista 

perustaa, johon taloudellisen toiminnan yksityiset subjektit nojaavat 
käyttäytymisvalintansa. 

Taloudellisessa ohjauksessa hyödynnetyt  ei-oikeudelliset keinot eivät 
tyhjenny pelkästään informaation tuottamiseen  ja  levittämiseen.  Ei-oi-
keudelliseksi  kansantalouden ohjaukseksi  on  luonnehdittavissa  myös 
valtion oma tuotannol  linen  toiminta kuten ns. infrastruktuurihyödykkei

-den  tuottaminen: toiminnan organisatorisesta muodosta —keskusvirastot, 
valtion liikeyritykset, valtionyhtiöt— riippumatta  sen  lopputuotokset  eivät 
koostu yksityisiin oikeussubjekteihin kohdistuvista oikeudellisista akteis

-ta  vaan henkilökohtaiseen  tai  tuotannolliseen kulutukseen tarkoitetuista 
hyödykkeistä. Myöskään julkisilla investoinneilla  tai  budjetin volyymin 
säätelyllä tavoiteltava ohjausvaikutus  ei  perustu yksityisille oikeussub-
jekteile asetettaviin oikeuksiin  tai  velvollisuuksin.  

Talouden ohjauksen ohella sosiaaliset tehtävät ovat  ei-oikeudellisten 
ohjauskeinojen tyypillinen soveltamisalue. Ymmärrän tässä yhteydessä 
sosiaalisten tehtävien käsitteen sikäli laajasti, että luen siihen työvoiman 
uusintamistarpeista lähtien myös koulutuspolitiikan. 55  Sosiaalisten tehtä- 

Seuraan tässä Antti Kasvioa  Ks.  Kasvio  1976,  ent  s. 74,  jossa luetaan 
'porvarihisen valtion 'sosiaalisen tehtävän' piiriin.., kaikki  ne  eri toimenpiteet, 
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vien alueella esim. työvoiman koulutuksesta sekä terveyden-  ja  sairaan- 
hoidosta huolehditaan pääasiassa julkisen hallinnon palvelusten tuotanto- 
ja jakelukoneiston avulla.56  

Oikeudellisten  ja ei-oikeudellisten kemojen välistä suhdetta  on  syytä 
tarkastella myös  mm.  Lundqvistin  ja  Markus  Wiebeim omaksumien  
välittömän  ja  välillisen ohjauksen käsitteiden pohjalta. Välittömänä 

 Lundqvist  pitää ohjausta, jossa ohjauskohteelle osoitetaan ohjattavan 
toiminnan tavoitteet  tai  keinot tavoitteiden toteuttamiseksi. Valillisessä 
ohjauksessa taas pyritään vaikuttamaan ohjauksen adressaatin kykyyn 
taikka haluun toteuttaa tiettyjä tavoitteita  tai  käyttää tiettyjä näitä tavoit- 
teita palvelevia keinoja. 57  

Wiebel  puolestaan nojaa luokituksensa ohjaustoimenpiteiden primää-
ri-  ja sekundäärivaikutusten erotteluun. Primäärivaikutus  on  toimenpi

-teessä  mainittu,  sillä  nimenomaisesti tavoiteltu seuraus. Primäärivaiku- 
tuksen  ohella kaikilla ohjaustoimenpiteillä onmyös muita, sitä ajallisesti 
seuraavia  ja  siitä osaltaan johtuvia seurauksia eli  sekundäärivaikutuksia. 
Välittömässä ohjauksessa ohjaustavoite liittyy toimenpiteen primäärivai- 
kutukseen, välihisessä ohjauksessa taas sekundäärivaikutukseen. Välilli- 
sessä  ohjauksessa toimenpiteen välittömänä kohteena  on  siten jokin 
ohjaustavoitteen toteutumisen edellytyksistä. Wiebelin mukaan  valtio -or- 
gaanien harjoittamassa  taloudellisessa ohjauksessa välilhiset ohjauskeinot 
ovat painottuneet; ohjaustoimenpiteet kohdistuvat enenevässä määrin 
yksityisten taloudellisten subjektien toimintaedellytyksiin eivätkä välit-
tömästi tähän toimintaan sinänsä.58  

Mainitsemani valtion taloudellisten  ja  sosiaalisten tehtävien hoitami-
sessa käytettävät  ei-oikeudelliset ohjauskeinot -informaation tuottami- 
nen  ja  levittäminen, valtion oma hyödyke-  ja palvelutuotanto,  julkisten 
investointien  ja  budjetin volyymin säätely kokonaistaloudellisia vaiku-
tuksia tavoitellen- ovat pääosin luokiteltavissa välfflisiksi:  ne  eivät koh-
distu suoraan yksityisten subjektien toivottuun käyttäytymiseen vaan  sen 
edelltyksiin. Ohjauskeinojen  jakautumista välittömiin  ja välillisiin ei  

joihin porvarillisen valtiovallan  on  ryhdyttävä turvatakseen työvoimatavaran säi-
lymisen  ja sen  jatkuvan uusintamisen yhteiskunnallisen kokonaispääoman arvonli-
säyksen edellyttämissä mittasuhteissa». Vrt. myös Nikkilä  1979 s. 27-38.  

Kyseessä  on  hallintotoiminta,  jota  saksalaisessa kirjallisuudessa usein  il-
mennetään termifiä «Leistungsverwaltung».  Ks.  esim. Forsthoff  1973 s. 73  ja  
368 -370.  

Lundqvist  1973 s. 28.  
Wiebel  1971 s. 42-43.  
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kuitenkaan tule samastaa olkeudellisten  ja ei-oikeudellisten keinojen 
erotteluun. Lundqvistm  ja  Wiebeim  määritelmiä vastaavassa välihisessä 
ohjauksessa saatetaan tukeutua myös oikeudellisim keinoihin. Näin  on 

 asianlaita esim. silloin, kun hallintotoimin päätetään yksityisffle subjek- 
teille myönnettävistä taloudellisista etuuksista kuten avustuksista, lai- 
noista, takauksista, veronhuojennuksista jne. Varsinaisena ohjaustavoit- 
teena  ei  tällöin ole yksityisten subjektien käytettävissä olevien resurssien 
lisääminen vaan esim. investointipäätösten suuntaaminen niiden edelly-
tyksiä säätelemäulä. Vaikka elinkeinoelämän tukitoimissa sovelletaan siis 
myös oikeudellisia ohjauskeinoja, tukitoimien lisääntymistä voi silti pitää 
osoituksena väliilisen ohjauksen merkityksen kasvusta. 

Oikeudellisten  ja ei-oikeudellisten ohjauskeinojen välinen ero  ei  myös- 
kään yhdenny oikeudellisesti säänneltyjen  ja sääntelemättömien  keinojen 
rajanvetoon.  Myös  ei-oikeudelliset ohjauskeinot ovat yleensä  kompetens-
sisääntelyn  välityksellä yhteydessä oikeusnormeihin.  

1.3.2.  Sisäinen hallinto 

Sisäisen hallinnon välittömät vaikutukset rajoittuvat  valtio -organisaa-
tion sisälle.  Valtio -organisaation perustehtäviin —valtionsisälseen yhteis-
kunnallisten suhteiden  ja  prosessien ohjaukseen sekä kansainvälisten 
suhteiden hoitoon— nähden sisäisen hallinnon tehtävät ovat alisteisessaja 
palvelevassa  asemassa, luovat niille edellytyksiä. Sisäisen hallinnon  ja 

 ulkoisen toiminnan  raja  ei  kuitenkaan ole jyrkkä: sisäinen hallinto vaikut- 
taa omalta osaltaan myös ulkoista toimintaa suuntaavasti. 59  

Sisäisen hallinnon työnjaollista eriytymistä voidaan lähestyä seuraavan 
kolmijaon pohjalta: 

Rajanvedon ongelmallisuus  on  todettu  mm. virastodemokratiaelinten  toi
-mialaa määritettäessä. Virastodemokratiatoimikunnan  mietinnössä  on  käytetty. 

kahtiajakoa välittömästi yksikön perustehtäviä  ja  sisäistä hallintoa koskeviin pää-
töksiin. Näistä edelliset »koskevat organisaatiosta ulospäin suuntautuvaa tuotan-
toa  ja  suoritteita».  Jälkimmäiseen ryhmään kuuluvista organisaation ylläpitoteh-
tävillä  on  komitean mielestä »osalla... ilmeinen yhteys ulospäin suuntautuvaan 
päätöksentekoon, joten myös näihin päätöksentekotilanteisiin saattaa kohdistua 
poliittista mielenkiintoa'. Esimerkkeinä komitea mainitsee »päätökset, jotka kos-
kevat hallinnon organisatorisia rakenteita, hallinnon kustannuksia  ja  eräiden joh-
tavien viranhaltijoiden henkilövalintoja».  Kom  .miet.  1973: 77 s. 34. 

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


62 	 Komiteoiden toimivalta  

-  toiminnan ohjaus eli organisaation toiminnan suuntaamirien  ja sen  eri 
osayksiköiden toiminnan yhteensovittaminen, 

-  organisaation  ytläpitotehtävät  kuten organisaation resurssien määrä!- 
linen  ja  laadullinen säätely, 

- kehittämi.styö  eli organisaation suorituskyvyn parantamiseen tähtääviin 
suunnitelmallisiin organisaatiorakenteen  ja  toimintajärj estelmien  muu-
toksiin liittyvä työ. 6° 
Tehtäväryhmät  eivät sulje toisiaan ehdottomasti pois. Niinpä yllä-

pitotehtävillä kuten henkilöstöresurssien säätelyllä  on  merkitystä myös 
toiminnan ohjauksen kannalta; eräänä toiminnan ohjauksen keinona 
erotetaankin toisinaan rekrytointiohjaus.6 ' Samoin kehittämistyöllä py-
ritäan yleensä viime kädessä toiminnan ohjaukseen liittyviin tavoittei-
siin. Kun organisaation rakenne  ja sen  toimintajärjestelmät  ymmärretään 
erääksi organisaation resurssitekijäksi, kehittämistyötä voi pitää myös 
organisaation ylläpitotehtäviin kuuluvan resurssisäätelyn yhtenä  osa- 
alueena. 

Luettelemissani tehtäväryhmissä  on  erotettavissa vielä alaryhmiä.  Yl-
läpitotehtävissä  erottuvat omiksi alaryhmikseen esim. henkilöstöhallinto, 
taloushallinto  ja  kiinteistöhallinto. Ylläpitotehtäviin  kuuluvat niin ikään 

 Poul Meyerin liitännäispalveluiksi kutsumat  tehtävät, jotka tyydyttävät 
perustehtäviä suorittavile yksiköille yhteisiä sisäisiä tarpeita;  ne  ovat 
välttämättömiä organisaatioiden toiminnan jatkuvuudelle vaikuttamatta 
kuitenkaan välittömästi ulospäin suuntautuvan valtiotoiminnan sisäl-
töön.62  Tällaisia liitännäispalveluja ovat esim. ns. rnateriaalihuoilon tehtä-
vät - aineellisten resurssien toimittaminen organisaatioiden käyttöön sekä 
niiden varastoinnista  ja  jakelusta huolehtiminen— samoin kuin atk-, 
konekirjoitus-, monistus- yms. palvelut. 

Organisaation sisäisiä  ohjaussuhteita  tarkastellaan yleensä työni aoilis
-ten  suhteiden vastapainona, suhteina, jotka integroivat työnjaollisesti 

eriytyneet osaorgaanit yhtenäisesti toimivaksi kokonaisuudeksi. Kuiten-
kin myös sisäiset ohjaustehtävät ovat työnjaollisesti eriytyneet  ja  niitä 
hoitamaan  on  saatettu perustaa erityisorgaaneja. 

Erään lähtökohdan sisäisten ohjaustehtävien työnjaolliselle eriytymi
-seile  taijoaa ohjauspäätösten hierarkkisointi ns.  tavoite—keino -puun  mu- 

60  Virkkunen—Tuon  1981 s. 89. 
61  Lundqvist  1973 s. 29  ja  Virkkunen—Tuon  1981 s. 122. 
62 Meyer 1957 s. 124-128.  
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kaisesti.  Tällä perusteella sisäisen ohjauksen analyysissa  on  erotettu esim. 
normatiivmen, strateginen, taktinen  ja  operatiivinen päätöksenteko. 63  
Erotukseksi perustehtävien organisatorisesta eriyttämisestä ohjauspää

-tösten  hierarklaan  nojautuvaa työnjakoa  on  kutsuttu  pystysuoraksi  työn
-jaoksi.M Pystysuora työnjako  ei  kuitenkaan välttämättä merkitse toimin-

nan ohjauksen irtautumista ulospäin suuntautuvasta toiminnasta: tietyn 
orgaanin toimivaltaan saattaa kuulua sekä ulospäin suuntautuvia että 
sisäisen ohjauksen tehtäviä. Niinpä Suomen valtionhallinnon asteellinen 
toimivallanjako määrittää näiden molempien tehtäväryhmien jakautumis-
ta eri orgaaneille. Tehtäväryhmien painotus tosin vaihtelee hierarkkisten 
tasojen mukaisesti: mitä ylemmälle hierarkkiselle tasolle orgaani sijoittuu, 
sitä korostuneempi  on  alaisorgaaneihin  kohdistuvien ohjaustehtävien 
asema. 

Osaorgaanien  ja  -järjestelmien toiminnan yhteensovittaminen  on  ym-
märrettävissä yhdeksi sisäisen ohjauksen erityistehtäväksi.  Koordinointi 
voidaan periaatteessa toteuttaa joko pystysuoran työnjaon puitteissa siten, 
että saman hierarkiatason orgaanien toimintaa koordinoi niiden yhteinen 
esimieselin,  tai  sitten ilman esimiesorgaanin välitystä ns. poikittaisoh - 
j  auksen avulla. 65  Nimenomaista organisatoriseen eriytymiseen vaikutta- 
vaa työnjaollista merkitystä koordinointitehtävä saa silloin, kun sitä 
hoitamaan perustetaan erityiselin. 

Sisäisen ohjauksen työnjako  voi myös perustua vastaavaan vaihe  ittai
-seen  eriytymiseen  kuin ulkopuolisten yhteiskunnallisten suhteiden  ja 

 prosessien ohjauskin. Niinpä valvonta saatetaan eriyttää erityiselinten 
hoidettavaksi; Suomen  valtio-organisaatiosta mainittakoon eduskunnan 
oikeusasiamies  ja  oikeuskansieri  sekä valtiontalouden tarkastu svirasto. 
Myös valvontatehtävien jakautuminen voi kuitenkin noudattaa perusteh- 
tävien  työnjakoon yhdistyvää pystysuoraa työnjakoa, kuten valtionhallin-
non sisäisissä alaisuussuhteissa harjoitettavassa valvonnassa  on  asianlaita. 

Sisäisen ohjauksen keinot ovat osin samoja kuin ulospäin suuntautu-
vassa ohjaustoiminnassa eli -olkeudellisiln keinoihin rajoituttaessa- 

Näin esim.  Virkkunen -Tuon  s. 92.  Vrt.  myös  Paavo  Virkkusen omaksumaa 
suunnittelupäätösten hierarkkisointia,  Virkkunen  1973 s. 15-22. Ks.  tavoite-keino 
-portaikosta suunnittelun apuvälineenä myös Uusitalo  1974 s. 138-140.  

Eloranta  1977 s. 38-40  ja  Virkkunen-Tuon  1981 s. 73-74. 
65  Valtioneuvoston sisäistä koordinointia  on  poikittaisohjauksen  käsitteen 

avulla eritelty valtion keskushallintokomitean mietinnössä,  kom  in  fet.  1975: 120 s. 
50-73.  
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oikeusnormeja, hallintotoimia  ja lainkäyttöpäätöksiä.  Klassisesta saksa-
laisesta positivismista vaikutteensa ammentanut doktrilni  on  tosm  taipu-
vainen rajoittamaan näiden kategorioiden käyttöalan  valtio -organisaation 
ulkoislin suhteisiin. Kuitenkin myös  se  myöntää eräille sisäisenkin oh-
jauksen välineiksi tulkittavile normeffle, ulkopuolisten oikeussubjektien 
asemaan vaikuttaville kompetenssinormeffie, oikeudellisen luonteen  •66  

Joidenkin sisäisen ohjauksen yksittäistapauksellisten oikeudellisten  ak- 
tien  sijoittumiseen hallintotoimien  tai  lainkäyttöpäätösten  kategoriaan 
perinteinen doktrilni puolestaan päätyy tarkastelemalla adressaattina 
olevaa virkam iestä  valtio sta  erihisenä oikeussubjektina. 67  

Kaikki sisäisen ohjauksen oikeudellisesti relevantit aktit eivät kuiten-
kaan ole mandutettavissa valtiovallan kolmijako-oppia myötäilevään val-
tiollisten  aktien  luokitukseen.  Sen  ulkopuolelle jäävät esim. hallinnon si-
säiset virkakäskyt. 68  Luokituksen kannalta ongelmallisia ovat myös bud-
jetti  ja  muut  tulo-  ja menoarvioprosessiin  liittyvän toiminta-  ja  talous- 
suunnittelujärjestelmän  asiakirjat samoin kuin erityisesti sosiaali-  ja ope-
tu shallinnossa  yleistyneet lakisääteiset suunnitelmat  ja ohjelmat.69  

Huomautukseni  sisäisen hallinnon sekä ulkopuolisten yhteiskunnallis-
ten suhteiden  ja  prosessien ohjauksen yhteenkietoutumisesta koskee 
erityisesti sisäisiä ohjaustehtäviä. Esimerkiksi oikeusnormit, jotka säänte-
levät hallinto-orgaanien ulospäin suuntautuvaa kompetenssia, voidaan 
ymmärtää yhtä hyvin sisäisen kuin ulkoisen ohjaustoiminnan välineiksi; 
tätä ilmentää myös kompetenssinormien erityisasema kiassiselle positi - 

66 Ks.  esim. Jellinek  1919 s. 233. 
67 Ks.  esim. Jellinek  1919 s. 231-232. 
68  Suomalaisessa kirjallisuudessa  on  tosin  Willgren,  1925 S. 91,  käsitellyt yleisiä 

virkakäskyjä  (generella förfoganden)  hallintotoimien alalajina. Wiligren  ajautuu 
tässä kuitenkin ristiriitaan hallintotoimen määritelmänsä sekä klassiselta saksalai

-sells  positivismilta omaksumansa  valtion oikeushenkilöllisyys-  ja  valtio-orgaanius
-opin kanssa.  Will  grenille,  1925 s. 84,  hallintotoimet  ovat  'av  de  offentliga förvalt-

ningsorganen avslutade  förvaltningsrättsliga  rättsärenden, eller avgivna viljeförkla-
ringar, som hava åsyftade rättsföljder» (kurs  poistettu). Määritelmän tarkoittamat 
oikeusseuraamukset merkitsevät, että färvaltmngsrättsfärhållande  kommer 

 till  stånd, ändras eller upphäves».  Kun virkakäskyjen vaikutukset rajoittuvat 
hallinto-organisaation sisäisiin suhteisiin, joiden kantajina olevilta orgaaneilta 
puuttuu oikeussubj ektius, virkakäskyt eivät ole mandutettavissa hallintotoimen 
määritelmän alaan.  

69 Ks.  näistä suunnitelmista  ja  ohjelmista tiivistetysti  Virkkunen —Tuon  1981 s.-
148-149  sekä laajemmin Tiihonen  1981  ja  niiden sisältämien ratkaisujen olkeudeill

-sen kategorioinnin  kannalta Kilpi  1980.  
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vismile  ominaisessa oikeussääntökäsitteessä. Budjetin talouspoliittisen 
tavoitteenasettelun korostuttua sitä lienee mandollista luonnehtia jopa 
prirnääristi ulkoisen ohjauksen välineeksi, vaikka  sen  välittömät oikeus- 
vaikutukset rajoittuvat  valtio-organisaation sisälle. Ulkoisen  ja  sisäisen 
ohjauksen yhteenkietoutumisesta voi puhua myös mainitsemieni muiden 
suunnitteluasiakirjojen yhteydessä: niilläkin tähdätään viime kädessä 

 valtio-organisaation ulkopuolisessa yhteiskunnassa realisoituviin vaiku-
tuksiin, vaikka nämä vaikutukset ainakin oikeudellisesti velvoittavina 
edellyttävät vielä suunnitelmia  ja  ohjelmia täydentäviä valtiollisia akteja. 
Edelleen voi mainita  valtio-orgaanien  ulospäin suuntautuvaan ohjaukseen 
liittyvissä asioissa toisilleen antamat lausunnot: lausunnot voidaan ym-
märtää yhtäältä ulkoisen ohjauksen valmisteluvaiheen akteiksi, toisaalta 
taas myös sisäisen ohjauksen  välin  eiksi.  

Sisäisen  ja  ulospäin suuntautuvan ohjauksen yhteys  on  syytä pitää 
mielessä myös näiden ohjausprosessien vaiheittaista eriytymistä tarkas-
teltaessa. Niinpä tietty valvontatehtävä voi olla sijoitettavissa kumman 
tahansa ohjausprosessin vaiheeksi: esim. hallintolainkäyttö palvelee niin 
ulkoista kuin sisäistäkin ohjausta. Samoin  on  valtionhallinnon eriytynei

-den  suunnittelutehtävien paikallistaminen  sisäisen  ja  ulospäin suuntau-
tuvan ohjauksen rajanvedossa usein tulkinnanvaraista, valitusta näkö-
kulmasta riippuvaa.  

1.4.  Yksittäisten  valtio-orgaanien toimivallan erittelystä  

Yksittäisen  valtio -orgaaninkin  toimintaa voidaan toimivalta-analyysis-
sa tarkastella vaiheittaisena prosessina, johon säännönmukaisesti sisälty-
vät ainakin vireillepanon, valmistelun  ja  varsinaisen päätöksenteon vai-
heet.  Vireille'panovaiheen  keskeiset ongelmat kytkeytyvät  orgaanin aloi-
teoikeuteen toimivaltansa piiriin kuuluvissa asioissa: voiko orgaani 
oma-aloitteisesti käynnistää käsittelyprosessin vai edellytetäänkö jonkin 
muun tahon kuten toisen  valtio -orgaanin  tai  yksityisen subjektin vireille-
panotointa? Orgaanin sisäisessä valmistelussa tärkeimmät toimivaltaon-
gelmat taas koskevat orgaanin  tietojen saantioikeuksia. 

Ensisijaisesti tietyn orgaanin paikka  valtio-organisaation työnjaollisis
-sa  suhteissa kuitenkin määräytyy  sen  varsinaiseen päätölcsentekovaih.ee-

seensa  liittyvien oikeuksien  (ja  velvollisuuksien) perusteella. Olennaista 
orgaanin toimivallan arvioinnille  on  niiden päätösten tarkastelu, joita  sillä  
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on  oikeus tehdä,  sen  oikeudeUisesti  sallittujen  lop  putuotosten  määrittämi-
nen. 

Orgaanille  sallittujen päätösten analyysissa voidaan hyödyntää esittä-
miäni  valtio-organisaation työnjaollisen eriytymisen tarkastelukriteerejä. 
Niinpä orgaanin asiallisen toimivallan käsitteen ilmentämä asema  val-
tio-organisaation työnjaollisissa suhteissa täsmentyy  sen  perusteella, koh-
distuvatko  sen  päätökset pääasiallisesti kansainvälisten suhteiden hoi-
toon, valtionsisäiseen yhteiskunnallisten suhteiden  ja  prosessien ohjauk-
seen vai sisäiseen hallintoon. Keskimmäiseen ryhmään kuuluvia  valtio- 
tehtäviä hoitavien orgaanien asiallinen toimivalta tarkentuu vielä niiden 
suhteiden  ja  prosessien rajauksen kautta, joita oikeudefllsesti sallitut 
päätökset koskevat. Orgaanin toimivalta  valtio-organisaation ulkoisessa  ja 

 sisäisessä ohjauksessa määrittyy edelleen  sen  vaiheen mukaisesti, johon 
 sen  päätökset  koko valtio-organisaation toiminnan prosessierittelyssä 

sijoittuvat. 
Yksittäisten  valtio-orgaanien toimivaltaerittelyyn  on  kuitenkin syytä 

tuoda myös sellaisia kriteerejä, joita  en  valtio-organisaation kokonaistar-
kastelussa vielä käyttänyt. Eräs tällainen kriteeri  on  päätösten  lopullisuus. 
Lopullisiksi kutsun päätöksiä, joilla tavoiteltavat vaikutukset eivät edelly-
tä enää minkään toisen orgaanin jatkotoimis mandollisia (teknisluontei

-sia) täytäntöönpanotoimia  lukuunottamatta; tällaisia päätöksiä tekevät 
orgaanit käyttävät itsenäistä päätösvaltaa (itsenäistä toimivaltaa). 7° Muita 
kuin lopullisia päätöksiä taas voidaan kutsua  valmisteluvailieen akteiksi.  

Päätöksen karakterisointi  ei-lopulliseksi, valmisteluvaiheen aktiksi,  ei 
 merkitse samaa kuin  sen  sijoittuminen  koko valtio-organisaation ulkois-

ten  tai  sisäisten ohjausprosessien eriytymisessä valmisteluvaiheeseen. 
Valtiollisten ohjausprosessien kokonaisanalyysissa eriytettyjen vaiheiden 
sisällä voidaan vielä eröttaa vastaavia alavaiheita, kuten Heiskanen  on 

 valtioneuvoston asemaa selvittäessään tehnyt.  Ei-lopulliset päätökset voi-
vat siten olla paitsi varsinaisen päätöksenteon myös esim. täytäntöönpa-
non (kuten hallintotointen antam  isen)  tai  valvonnan (kuten lainkäyttöpää

-tösten  tekemisen) valmistelevia akteja. —Toisaalta myöskään tarkoitta-
massani mielessä itsenäinen päätöksenteko  ei  rajoitu  vain  valtiollisten 
ohjausprosessien kokonaisanalyysin mukaiseen varsinaisen päätöksen-
teon vaiheeseen; itsenäistä päätösvaltaa käyttävät myös täytäntöönpano - 

7°  Päätösvallan käsitteeni eroaa siten esim.  Uotilan,  1963 s. 9,  omaksumasta.  
Uotila rajoittaa päätösvailan käsitteen  vain  toimivaltaan antaa hallintotoimia. 
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ja  valvontavaiheiden orgaanit esim. hallintotoimia  antaessaan  tai lain
-käyttöpäätöksiä  tehdessään. 

Vatmisteluvaiheen  aktien systematisointi  on  jäänyt oikeuskiijallisuu
-dessa  vähälle huomiolle eikä niistä käytettävä terminologia ole myöskään 

lainsäädännössä  tai  käytännössä vakiintunut. Poikkeuksena ovat  vain 
 tietyt rajatut päätöksentekoprosessit: esim. virkariirnitysmenettelyssä  on 

 ehdotus-  ja  esityskäsitteffie  vakiintunut selkeä merkityssisältö. 7 ' 

Säädöstasolla valmistelevista akteista  käytettäviä yleisimpiä nimityk-
siä ovat aloite, esitys, ehdotus  ja  lausunto. Termien sisällöllisestä  vakin- 
tumattomuudesta  huolimatta voinee niiden käyttöalasta kuitenkin tehdä 
joitakin varovaisia yleistyksiä. Niinpä lausunnon antaessaan orgaani ottaa 
yleensä kantaa jonkin toisen elimen laatimaan vireillä olevan asian ratkal-
suluonnokseen.  Ehdotus-, esitys-  ja  aloitetermit  taas viittaavat yleensä 
orgaanin itsensä laatimaan ratkaisuluonnokseen  tai  oma-aloitteiseen kan-
nanottoon valtiollisen toimenpiteen tarpeellisuudesta. Näiden  term  ien 

 kesken voitaneen ehkä vielä erottaa vivande-eroja: ehdotuksilla tarkoitet-
taneen pääsääntöisesti suhteellisen täsmentyneitä ratkaisumalleja, kun 
taas esityksissä  ja  varsinkin aloitteissa  on  usein kysymys ylimalkaisem

-mista  kannanotoista.72  
Valmisteluvaiheen  tuotokset eivät kuitenkaan aina sisällä valtiollista 

toimenpidettä koskevaa nimenomaista kannanottoa vaan antavat  ainoas - 

71  Virkanimitysmenettelyn  ulkopuolella valmisteluvaiheen aktit ovat olleet 
oikeuskiijallisuuden kiinnostuksen kohteena lähirnä  vain  niiden valituskelpoi-
suutta tarkasteltaessa. Vireillepanotoimeksi kategorioidun viranomaisen esityksen 
valituskelpoisuudesta ks.  Hallberg 1978 s. 205-215  sekä viranomaisten toisilleen 
antamien lausuntojen valituskelpoisuudesta  s. 232-243. Hallberg, 1978 s. 234, 

 toteaa, että »valtionhallinnossa esiintyy monentyyppisiä lausuntoja alkaen yleis-
luonteisesta asiantuntijalausunnosta  ja  päättyen yksittäistapauksessa  annettuun 
sitovaan kannanottoon>. Lausunnon valituskelpoisuuden arvioinnissa näyttää 
Hailbergin tutkimuksen perusteella sitovuuskysymyk  sellä  olevan keskeinen mer-
kitys.  

72 Christensen, 1958b s. 28-29, on  oman tutkimuksensa tarpeisiin jakanut 
valmisteluvaiheen aktit kahteen ryhmään, joista ensimmäiseen kuuluvia  hän 

 kutsuu nimellä »indstilling»  ja  toiseen »meningstilkendegivelse». Edellisiä 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  -käsite Viittaa siiyllä 
ehdotus-termiin liittämääni luonnehdiritaan, kun taas säädöstason esitys-  ja  aloite - 
termit  tarkoittanevat  yleensä Christensenin luokituksen jälkimmäiseen ryhmään 
kuuluvia akteja. 
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taan  informaatiota lopullisen päätöksenteon perustaksi. Lausuntotermi 
saattaa joskus tarkoittaa myös tämänkaltaisia akteja; viitattakoon vaikka-
pa tuomioistuimille annettaviiri,  OK 17: 44:n sääntelemiin asiantuntijalau-
suntoihin.  Tutkimus  ja  selvitys lienevät muutoin tavallisimmat valtiokäy-
tännössä tällaisista akteista käytetyt nimitykset. 

Yksittäisten  valtio-orgaanien toimivaltaerittelyssä  on  edelleen tarkas-
teltava orgaanifie sallittujen päätösten oikeusvaikutuksia. Oikeuskirjalli-
suuden huomio  on  kohdistunut lähinnä lopullisten päätösten  oikeusvai-
kutuksiin. Niinpä ulkoiseen ohjaukseen sovellettu valtiollisten  aktien jako 
oikeusnormeihin, hailintotoimiin  ja  lainkäyttö  päätöksiin  on ymmärrettä

-vissa  nimenomaan erilaisiin oikeusvaikutuksiin perustuvaksi. Oikeusvai-
kutusten nojalla voidaan eritellä myös näihin kategoriolhin sijoitturnat-
tornia sisäisen ohjauksen päätöksiä. Oikeusvaikutuksiin nojautuu esim. 
jäljempänä (VlI.2.l.) puheeksi tuleva hallinnon alaisuussuhteissa käytet-
tävien  aktien ryhmittäminen virkakäskyihin  ja  ohi eisiin; terminologinen 
ero  ei  tosin ole  sen  paremmin hallintolainsäädännössä  ja  -käytännössä 
kuin oikeuskirjallisuudessakaari täysin vakiintunut. Terminologinen kir-
javuus koskee myös ulkoisessa ohjauksessa annettavia oikeudellisesti 
velvoittamattomia lausumia.  Ohjeet, neuvot  ja  suositukset ovat ehkä ylei

-simmät  tällaisia päätöksiä tarkoittavat nimitykset. Myös lausuntotermiä 
käytetään seilaisistakin akteista, joiden kohteina ovat  valtio -organisaation 
ulkopuoliset subjektit. 

Valmisteluvaiheen akteilla  saattaa olla ainakin kolmenlaisia oikeus- 
vaikutuksia. Ensinnäkin  ne  saattavat synnyttää adressaattinaan olevalle 
toiselle  valtio -orgaanille  velvollisuuden asian jatkokäsittelyyn;  esimerk-
kinä vaikkapa hallituksen eduskunnalle antamat esitykset. Ehdotuksen 

 tai  lausunnon sisältämä kannanotto voi myös juridisestikin  rajoittaa 
lopullisessa päätöksenteossa valittavana olevia ratkaisuvaihtoehtoja.  Li-
säksi valmisteluvaiheen aktin virheellisyydellä voi muissakin tilanteissa 
olla vaikutusta lopullisen päätöksen pätevyyteen; virheellisyys saattaa 
esim. olla valitusmenettelyssä eräänä muutoksenhaku perusteena. Kun 
ehdotus  tai  lausunto  on  säädetty  tai  määrätty lopullisen päätöksenteon 
välttämättömäksi edellytykseksi, ehdotus-  tai lausuntovaiheen  sivuutta-
minen voi myös aiheuttaa lopullisen päätöksen pätemättömyyden ulko-
puolisten subjektien oikeusasemaa koskevissa konkreettisissa asioissa. 

Komiteoiden tehtävien  ja  toimivallan  tarkastelussa hyödynnän luon-

nostelemiani  valtio-organisaation työnjaollisen eriytymisen sekä yksittäis- 
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ten  valtioelinten kompetenssianalyysm lähtökohtia. Huomion kohteena 
 on  aluksi komiteoiden lopputuotostensa perusteella määräytyvä toimival-

ta; komiteoiden sisäiseen valmistelutoimintaan liittyvät tietojen saantioi-
keuden ongelmat ovat vasta seuraavan eli  V  osan teemana. 

Valtioneuvoston komiteapäätös komiteoita koskevana yleissäädökse
-nä  sisältää perussäännökset soveltamisalaansa kuuluvien elinten mandol-

lisesta toimivallasta. Näiden säännösten pohjalta  on  pelkistettävissä tyy-
pihisten tilapäisten  ja  pysyvien komiteoiden tehtävä-  ja  toimivaltaproflui 

 (luku  2.). 

Eriytyneemmässä toimivaltatarkastelussa nojaudun  lähinnä valtioteh-
tävien kolmiluokitukseen valtionsisäiseen yhteiskunnallisten suhteiden  ja 

 prosessien ohjaukseen (luvut  3.-6.),  kansainvälisten suhteiden hoitoon 
(luku  7.)  sekä sisäiseen hallintoon (luku  8.). Lainkäytönja  muiden valvon-
tatehtävien yhteydessä tästä luokituksesta  ei  kuitenkaan ole tarkoituk-
senmukaista pitää kiinni  mm.  ulkoisten  ja  sisäisten ohjausprosessien 
valvontavaiheen yhteenkietoutumisen johdosta. 

Perusluokituksen  sisällä kiinnitän huomiota myös muihin hahmotte-
lemlini toimivaltakriteereihin, kuten komiteoiden käytettävissä oleviin 
ohjauskeinoihin  ja  niiden oikeusvaikutuksiin. Kun pyrin eriytyneessä 
tarkastelussa kartoittamaan lähinnä sellaista kompetenssia, joka poikkeaa 
tyypillisten tilapäisten  ja  pysyvien komiteoiden tehtävä-  ja  toimivaltapro-
fiilista,  en  kuitenkaan käsittele erikseen komiteoiden osallistumista oi-
keusnormien antamisprosessiin; säädösvalmistelu  on  yksi komiteapää-
töksen tarkoittamille elimille luonteenornaisista tehtävistä. 

Tyypillisten komiteoiden » toimenkuvasta » irtaantuvat komiteat, 
joilla  on  itsenäistä oikeusnormien antamisvaltaa. Lainsäädäntövallan  de-
legoimiseen korniteatyyppisille elimifie on  kuitenkin valtiokäytännös-
sämme suhtauduttu pidättyvästi eikä nykyisin toimivilla komiteoiila 
havaintojeni mukaan ole itsenäistä  normin asettamiskompetenssia.  Histo-
riallisessa aineistossa voi poikkeuksena yleisestä linjasta viitata eräffie 
hinta-ja  palkkasäännöstelyn  elimille annettuun toimivaltaan (ks.  11.6.11.). 

 Torjuva asenne  on  ulottunut myös valmistelevan komiteakäsittelyn obli-
gatorisuuteen lakien  ja  asetusten säätämisprosessissa. Ennen toista maa-
ilmansotaa tällainen asenne ilmeni eduskunnassa käsiteltäessä niin pysy -
vän kauppasopimuskomitean kuin Kivimäen hallituksen ehdottaman 
talousneuvostonkin asemaa (ks. ll.5.4. -5.).  Nykyisinkin komiteoilla  on 
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pakollisen lausunnonantajan asema normiluonteisten päätösten  anta-
misprosessissa  vain  muutamassa tapauksessa. 73  

Tarkasteluni  on  paljolti esittelevää  ja systematisoivaa  sekä myöhem-
min esille tulevien oikeusdogmaattisten ongelmien jäsentämiselle pohjaa 
luovaa. Toimivaltakysymysten juridinen problematisointi  jää  siten eri-
tyisesti  3.  luvusta lähtien yleensä  taka-alalle. 

Nykyisin toiminnassa olevien komiteatyyppisten elinten esittely  ei  ole 
tyhjentävä; yksittäiset orgaanit ovat useissa yhteyksissä pikemminkin 

 vain  esimerkkejä. Erittelyni  ei  myöskään mandollista yksittäisten elinten 
yksiselitteistä luokittamista. Samalla komitealla voi esim.  valtio-organi-
saation ulkoisessa ohjauksessa olla monen tyyppistä toimivaltaa kuten 
oikeus antaa hallintotoimia, harjoittaa oikeudeliisesti velvoittamatonta 
ohjausta sekä valmistella yleisluonteisia reformeja. Lisäksi  sillä  saattaa 
vielä olla  valtio -organisaation sisäiseen ohjaukseen liittyviä tehtäviä.  Toi-
mivallaltaan  ehkä selvimmin »yksidimensionaalisia» ovat yleensä  lain-
käyttöasioissa  itsenäistä päätösvaltaa käyttävät orgaanit. Muidenkin 
komiteoiden kompetenssissa voi tietysti  sen hajautuneisuudesta  huoli-
matta olla osoitettavissa tiettyjä painotuksia.  

2. KOMITEAPAATÖKSEN SÄÄNTELYALAAN  KUULUVAT ELIMET  

2.1. Tilapälset  komiteat 

Valtioneuvoston komiteapäätös  on ns. orgaanityyppisäädös:  se  ei 
 esimerkiksi ministeriö-ja keskusvirastoasetusten  tavoin kohdistu yksilöi-

tyyn orgaaniin vaan tiettyjen kriteerien nojalla rajattuun orgaaniryhmään. 
Komiteapäätös  ei  myöskään itse perusta uusia orgaaneja vaan tähän 
tarvitaan vielä erityinen akti, jonka antamisessa noudatettavaa menettelyä 
päätös osaltaan sääntelee. Komiteapäätös  ei  edes velvoita orgaariien 

perustamiseen, missä suhteessa  se  poikkeaa esim. eräistä onnettomuuk-
sien tutkintaa varten asetettavia tilapäiselimiä koskevista säännöksistä. 

Esimerkkinä voi käyttää MarkkinahäiriöA  (946/74) 9,2 §:n  säännöstä, jonka 
mukaan valtiovarainministeriön  on  hankittava tullitariffilautakunnan (tuthasiain 
neuvottelukunnan) lausunto, ennen kuin  se  määrää maan ulkomaankaupan  ja 

 taloudellisen kasvun turvaamisesta annetun  lain (157/74) 5  §:ssä  tarkoitetun lisä- 
tulin  ja sen määräämisessä sovellettavan perushinnan. 
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Sisältääkö komiteapäätös tarkoittamiensa orgaanien perustamisvaltuu- 
tuksen,  on  jo pulmallisempi  kysymys, johon palaan komiteoihin kohdis-
tuvaa organisaatiovaltaa eritellessärii (VIII.6.). 

Komiteapäätöksen  luonteesta orgaanityyppisäädöksenä johtuu  sen  so-
veltamisalaan  kuuluvien tilapäisten elinten toimivalta perustan kahtiaja-
koisuus.  Yhtäältä kompetenssia sääntelevät komiteapäätös  ja sen  nojalla 
annetut valtiovarainministeriön  soveltamismääräykset,  toisaalta taas ko-
miteoiden  asettamisaktit  ja  niitä mandollisesti täydentävät  tai  muuttavat 
myöhemmät komiteolttaiset toimivaltamääritykset.  Vasta asettamispää

-tös  myös muuntaa yleiset toimivaltamääräykset yksittäisen orgaanin 
oikeusasemaa määrittäviksi normeiksi, sikäli kuin nämä määräykset 
yleensä kohdistuvat komiteoihin. Yleisten määräysten välittöminä adres-
saatteina ovat näet usein komiteoiden asettamiseen osallistuvat orgaanit 
—ministeriöt  ja  valtioneuvosto—, joiden päätöksentekoa  ne  ohjaavat. 

Komiteapäätös rajaa soveltamisalaansa kuuluvat tilapäiset komiteat 
kolmen peruskriteerin avulla, joista yksi kytkeytyy asettajaorgaaniin, 
kaksi muuta taas toimivaltaan. Ensimmäinen kriteeri, joka  jää  tässä 
yhteydessä pelkän maininnan varaan, osoittaa tilapäisten komiteoiden 
asettajaksi  valtioneuvoston  tai  ministeriön; asettajaorgaaniin päätös kiin- 
nittää myös komitean  (s)  ja  toimikunnan  välisen  eron. Toimivaltakritee- 
reistä  ensimmäinen puolestaan liittyy kompetenssin ajalliseen ulottuvuu- 
teen, toinen taas komiteoiden asemaan valtiollisten päätöksentekoproses-
sien vaiheittaisessa jakautumisessa. 

Tilapäisten  komiteoiden  kom petenssin  ajallinen rajoittuneisuus erot-
taa  ne linjahallinto-orgaaneista, jöiden kompetenssiin ei  normaalioloissa 
vastaavaa aikamäärettä yleensä sisälly. 1  Toimivalta voi olla ajallisesti 
sidottu joko  jo asettamispäätöksessä ilmaistuun  tai  myöhemmin määrät- 
tyyn kiinteään määräaikaan taikka komitean tehtävän  lop  puunsaatta-
miseen.,  normaalisti mietinnön luovuttamiseen työtä ohjaavalle  ja valvoval

-le  ministeriölle. Työskentely saattaa päättyä myös asettajaorgaanin  jo 
 ennen määräajan umpeutumista  tai  tehtävän loppuunsaattamista teke-

mään harkinnanvaraiseen lakkauttamispäätökseen. 
Tilapäisen komitean toimiajan päättävistä seikoista komiteapäätös 

sääntelee ainoastaan määräaikaa. Päätöksen  12 §:n  mukaan »komitealle  

1  Esim.  toisen maailmansodan  ja sen  jälkeisten vuosien kriisihallinnossa 
turvauduttim myös linjahallintoon organisoituihin väliaikaisiksi  tai ylimääräisiksi-
luonnehdjttujhjn  elimiin kuten ministeriöiden osastoihin  tai  toimistoihin.  Ks. 

 edellä  11.6.1. 
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on  asetettava tehtävän suorittamista varten määräaika, mikäli  se  tehtä
-van  laatu  ja  laajuus huomioon ottaen sekä työn tehostamisen  ja  joudut- 

tamisen  kannalta  on  katsottava tarkoituksenmukaiseksi». Ao. ministe-
riöllä  on  oikeus pidentää asetettua määräaikaa enintään kolmella kuu-
kaudella. Tätä pitemmästä jatkoajasta päättää komitean asettanut orgaani. 

Määräaikojen asettamiskäytännöstä sekä tilapäisten komiteoiden to-
siasiallisesta toiminta-ajasta  on  käytettävissä  v. 1972  mietintönsä jättäneitä 
komiteoita koskevia empiirisiä tietoja. Näistä komiteoista  n.  puolelle oli 
asetettu kiinteä määräalka, minkä ohella joidenkin komiteoiden oli  aset- 
tam  ispäätöksensä  mukaan suoritettava tehtävänsä »kiireellisesti»  •2  Kun 

 1970-luvulla  on  pyritty tehostamaan komiteoiden työskentelyä,  on  oletet-
tavaa, että myös kiinteiden määräaikojen asettaminen tilapäisile komite-
oille  on  yleistynyt. Esimerkiksi valtiovarainministeriön  1975  antamissa 

 ohjeissa komiteavalvonnan tehostamisesta  (625/21/75)  kehotettun  asetta-
maan määräaika kaikille niille komiteoille, joille sellaista  ei  aiemmin ol-
lut määrätty. 

Määräajan  pidentäminen  on  ainakin  v. 1972  mietintönsä jättäneitä 
komiteoita koskevien tietojen perusteella ollut yleistä. Näiden tietojen 
mukaan alkuperäisessä määräajassa oli työnsä saanut päätökseen  vain 

 hieman yli neljäsosa niistä komiteoista, joille määräaika oli asetettu.3  
Tässäkin suhteessa tilanne lienee kuitenkin  1970-luvun tehostamispyrki-
mysten ansiosta muuttunut. Niinpä  v. 1975  komiteavalvonnan  tehostami-
sesta annettujen ohjeiden mukaan lisäajan pyyntöihin tulee suhtautua 
pidättyvästi  ja  komiteoille  tulee korostaa määräajassa pysymistä niin 
asettamisen yhteydessä kuin myöhemmin annettavissa ohjeissa. 

Keskimääräinen työskentelyaika oli  v. 1972  toimintansa päättäneillä 
komiteoilla puolisentoista vuotta.4  1970-luvun kehitys lienee kuitenkin 
johtanut keskimääräisen toimintakauden lyhenemiseen. Keskitetyssä, 
valtiovarainministeriön  ja  lähinnä  sen  jäijestelyosaston komiteavalvon-
nassa  ovat erityisen huomion kohteena olleet ns. vanhat eli yli viisi vuotta 
toimineet komiteat. Nykyisin voimassa olevissa,  v. 1978  annetun komitea- 
päätöksen soveltamismääräyksissä  ja  -ohjeissa  (551/10/78)  ministeriöitä 
kehotetaan kiirehtimään vanhojen komiteoiden töiden saattamista lop-
puun sekä velvoitetaan  ne  toimittamaan vuosittain marraskuun aikana 
valtiovarainministeriölle luettelo tällaisista komiteoista  ja  selvitys syistä, 
joiden vuoksi niitä  ei  ole lakkautettu. 

Toinen komiteapäätöksen sääntelyalaansa rajatessaan käyttämä tila-
päisten komiteoiden toimivaltakriteeri osoittaa  ne  valtiollisten päätöksen

-tekoprosessien valmi,steluvaiheeseen:  tilapäiset komiteat asetetaan »  selvit- 

2  Suomen  kom  iteataitos  1976 s. 34.  
Suomen komiteataitos  1976 s. 35.  
Siwmen komileataitos  1976 s. 33-35.  
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tämään  tai  valmistelemaan määrättyä asiaa taikka toimimaan avustavana 
 tai  neuvoa-antavana toimielimenä valmisteltaessa tahi käsiteltäessä tiettyä 

asiaa». Komiteapäätöksessä tarkoitettuja tilapäisiä komiteoita voi siten 
kutsua  val  mistelukomiteoiksi.  Ne  eivät käytä itsenäistä päätösvaltaa, niillä 

 ei  ole oikeutta tehdä lopullisia päätöksiä. 
Soveltamisalaansa rajaavan  määritelmän ohella komiteapäätös sisältää 

joitakin asettajaorgaarnin kohdistuvia, asettamispäätöksessä huomioon 
otettavia määräyksiä. Komitean tehtävä  on  määriteltävä selvästi  ja  täsmäl-
lisesti sekä niin, ettei  se  muodostu laajemmaksi kuin  on  välttämätöntä. 
Asettamispäätökseen sisältyvässä toimeksiannossa  on  myös määriteltävä 
riittävän yksityiskohtaisesti komitean työn tavoitteet sekä komitean ehdo- 
tusten taloudelliset  ja  muut mandolliset rajoitukset. Komitea voidaan 
edelleen velvoittaa selvittämään tiettyjä vaihtoehtoja.  (10  §;  muut.  451/78.) 

 Komiteapäätöksen  27 §:n  mukaan tilapäisen komitean  on  yleensä 
laadittava työstään mietintö.  Komitealla  on  mietinnön laatimisvelvolli-
suus, ellei asettamispäätöksessä ole toisin määrätty  tai  ellei asianomainen 
ministeriö ole komitean esityksestä sitä tästä velvollisuudesta vapautta-
nut. Mietinnön tulee sisältää selvitys ehdotuksen toteuttamisen tuotta- 
masta hyödystä  ja  aiheuttamista kustannuksista sekä lyhyt yhteenveto 
ehdotuksista  ja  niiden perusteluista. Siihen voidaan lisäksi tarvittaessa 
sisällyttää eri vaihtoehtoja. 

Valtiovarainministeriö  on v. 1975  hyötyjen  ja  kustannusten selvittämi-
sestä komiteatyössä antamallaan yleiskirjeellä  (915/10/75)  vielä täsmentä-
nyt komiteapäätöksen  10  ja  27 §:n  määräyksiä. Yleiskirjeessä edellytetään, 
että ministeriöt sisällyttävät komiteoiden asettamista valmistellessaan 
toimeksiantoon määräyksen kustannus—hyöty -selvityksen liittämisestä 
mietintöön. Lisäksi yleiskirjeessä  on mm.  seuraavia komiteoihin kohdis-
tuvia määräyksiä näkökohdista, jotka  on  otettava huomioon kustannus- 
ja  hyötyselvityksiä  laadittaessa: - 
- toimenpidesuositusten  kustannusten  ja  hyötyjen  järjestelmällinen  sel-

vittärninen  edellyttää  mm.  tavoitteiden selkeää määrittelyä; toimenpi-
de-ehdotusten laaduulisten tavoitteiden ohella mietinnössä  on  esitettävä 
määrällisiä tavoitelukuja, 

-  tavoitteiden  ja  selvitystyön pohjalta  on  määriteltävä eri toimenpidevaih- 
toehdot;  laskelmat suoritetaan  vain  oleellisista vaihtoehdoista, 

-  ehdotusten hyödyt  ja  haitat  on  arvioitava paitsi keskeisten tavoitteiden 
myös eri kohderyhmien suhteen; haittoina  on  esitettävä myös komitea- 
työn tavoitteisiin liittymättömät vaikutukset, 

-  mietinnössä  on  vaihtoehdoittain  esitettävä ainakin seuraavat tiedot: 
- suoritemäärät  tai  toiminnan laajuus muilla yksiköillä ilmaistuina, 
- kokonaiskustannukset, 
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- yksikkökustannukset, 
-  henkilö stötarve, 
-  vuosittaiset käyttömenot eriteltyinä henkilömenoihin  ja  muihin  me-

noihin, 
-  vuosittaiset investointimenot, 
-  rahoitus  ja sen  jakaantuminen rahoittajaryhmien kesken.  

V. 1972  jätettyjä mietintöjä koskevat tiedot osoittavat, että ennen 
komitealaitoksen ohjauksen  ja  valvonnan tehostamista  1970-luvun puoli-
välissä komiteat velvoitettiin  vain  harvoin selvittämään eri vaihtoehtoja. 
Mainittuna vuonna mietintönsä jättäneistå komiteoista  vain neijälle  oli 
asettamispäätöksessä nimenomaisesti asetettu tällainen velvollisuus. 
Tuolloin jätetyistä  158  mietinnöstä  vain  kymmenen sisälsikin selvästi 
toisistaan erotettuja vaihtoehtoisia ehdotuksia. Kustannusselvitykset oli-
vat  sen  sijaan mietinnöissä yleisempiä: kustannusselvitys sisältyi —vaik-
kakin useimmiten melko suppeana—  44 mietintöön. 5  Kustannusselvityk

-sen  liittämisestä mietintöön oli  jo  v. 1968  annetussa komiteapäätöksessä 
 (721/68),  kaikkia komiteoita velvoittavaan muotoon kirjoitettu määräys  (18 

§).  Tämä myös selittänee  sen,  että asettamispäätöksissä  ei kustannusselvi-
tysvelvollisuutta  ollut yleensä erikseen mainittu. 

Mietiritö-termi  ei  vielä paikallista tilapäisten komiteoiden lopputuotok - 

sia valmisteluvaiheen akteja ryhmittävien kategorioiden  keskinäisessä 
rajanvedossa. Komiteapäätöksen määräykset tilapäisten komiteoiden teh- 
tävistä  ja toimivallasta  sallivat sekä valtiollisiin toimenpiteisiin kantaa 
ottavat että jatkokäsittelyä palvelevaan informaatioon rajoittuvat tuotok-
set. Tilapäisten komiteoiden toimeksiannot sisältävätkin  sekä tutkimus-  ja 

 selvitys- että ehdotusten laatimistehtäviä. 

Tilapäisten  komiteoiden tehtäväryhmittäistä jakautumista  on 1970- 
luvulla selvitetty ainakin kandessa empiirisessä tutkimuksessa. Tutki-
musten tulokset poikkeavat melko huomattavasti toisistaan, mikä ilmei-
sesti johtuu käytettyjen rajauskriteerien erilaisuudesta. 

Suomen komitealaitos —teoksessa selostettu selvitys kohdistui  v. 1972 
 mietintönsä jättäneisiin komiteoihin. Kaikkiaan  155 komiteasta  oli 117:lta 

edellytetty ehdotusta tietyssä asiassa. Tutkimus-  tai selvitystehtävä  oli 
puolestaan annettu  98  komitealle. Nämä tehtävätyypit oli toimeksiannois

-sa  usein yhdistetty niin, että  vain 19 %:ssa  tutkituista komiteoista tehtävä 
rajoittui pelkästään tutkimiseen  tai  selvittämiseen. 

Useimmiten komiteoiden edellytettiin ehdottavan »toimenpiteitä', 
mikä jätti toimenpiteen juridisen muodon komitean itsensä harkintaan. 
Eriasteisia säännöstöjä ehdotuksen edellytettiin koskevan kaikkiaan  63 
toimeksiannossa. —Tilapälsten  komiteoiden toimeksiantojen tyypillinen 
muotorunko pelkistyi selvityksen perusteella seuraavan kaltaiseksi: 

Suomen  komitealaitos  1976 s. 32  ja  49. 
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»Komitean tulee tutkia/selvittää  ja  tehdä ehdotus tarvittaviksi toimenpi-
teiksi  ja  säännöksiksi».6  

Voitto Helanderm selvitys perustuu tilapäisten komiteoiden toimeksi-
antojen ryhmittämiseen päätöksen  tai  säädöksen valmistelua sekä pelkäs-
tään tutkimuksen  tai  selvityksen tekemistä edellyttäviiri. Hänen mukaan- 
say. 1975  mietintönsä jättäneistä komiteoista  31%  oli saanut tehtäväkseen 
päätöksen  tai  säädöksen valmistelun  ja  66 %  pelkästään tutkimuksen  tai 

 selvityksen tekemisen. Kymmenen vuotta aikaisempaan tilanteeseen ver-
rattuna jälkimmäiseen ryhmään kuuluneiden komiteoiden osuus oli sel-
västi kohonnut:  v. 1965  mietintönsä jättäneistä komiteoista edelliseen 
ryhmään sijoittui  48 %  ja  jälkimmäiseen  52 %.  Helanderin mukaan nämä 
tiedot viittaavat siihen, että tilapäisistä komiteoista olisi kehittymässä 
ensisijaisesti laajojen  ja  monisyisten  ongelmien tutkimus-  ja  selvittelyor-
gaaneja  päätöksentekoa välittömästi palvelevan valmistelutyön siirtyessä 
muualle.  Hän  varottaa kuitenkin tekemästä  kovin  pitkälle meneviä johto-
päätöksiä tehtävärakenteen muutoksista pelkästään toimeksiantojen no-
jalla. Toimeksiannot ovat usein väljiä  ja  komiteat saattavat tulkita niitä 
suppeasti  tai  laveasti.  Vain  tutkimus-  tai  selvitystehtävän saaneet komite-
atkin saattavat edetä työssään esim. lakiehdotuksen laatimiseen asti. Laki- 
tai asetusehdotus sisältyikin  Helanderin selvityksen mukaan  48 %:iin v. 
1975 jätetyistä mietinnöistä. 7  

Tilapäisten  komiteoiden ehdotuksilla  ei  ote välittömiä oikeusvaikutuk -
sia.  Niinpä  valtio-organisaation ulkopuoliset oikeusvaikutukset edellyttä- 
vät vielä asiassa lopullista päätösvaltaa käyttävän valtioelimen päätöstä. 
Komiteapäätöksen tarkoittamien tilapäisten komiteoiden valmistavaa kä- 
sittelyä  ei  ole myöskään säädetty päätöksenteon välttämättömäksi edelly- 
tykseksi. Kun tilapäiset komiteat eivät lisäksi yleensä käsittele ulkopuoli- 
sia oikeussubjekteja koskevia konkreettisia asioita,  ei  komitean ehdotus-
ten vaikutus lopullisen päätöksen pätevyyteen voi esim. muutoksenha-
kumeriettelyssä  tulla  tästäkään syystä kysymykseen. Komiteavaiheen 
sivuuttaminen  ei  myöskään voi aiheuttaa sanktioita asian käsittelystä 
linjahallinto-organisaatiossa vastaaville virkamiehille. 

Vaikka tilapäisten komiteoiden tuotosten kohteena  on  aina toinen 
 valtio-orgaani,  niillä saattaa olla tosiasiallisia välittömiä ohjausvaikutuksia 

myös valtiokoneiston ulkoisissa suhteissa; tällaisia ohjausvaikutuksia 
saatetaan pitää jopa tietoisesti silmällä käytettäessä tilapäisiä komiteoita 
esim, taloudelliseen ohjelmointiin. Mietinnöt julkistetaan yleensä painet-
tuina  tai monistettuina  ja  niiden sisältämä informaatio voi vaikuttaa 
ohjaavasti myös  valtio-organisaation ulkopuolisten subjektien käyttäyty-
miseen.  

6  Suomen komitealaitos  1976 s. 31-32.  
Helander  1979 s. 70-72.  
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Valtiovarainministeriön yleiskirjeellään  4. 10. 1978 antamissa  komitea- 
päätöksen soveltamisohjeissa  ja -määräyksissä  (551/10/78) on  erityisesti 
painotettu mietinnöistä tiedottamisen tehostamista. Yleiskitjeen mukaan 
tiedottamista varten olisi laadittava lyhyitä, mietinnön keskeiset kohdat 
sisältäviä tiedotteita  tai  käytettävä erifiisiä yhteenvetoja. Tiedottamisessa 

 on  otettava huomioon paitsi yleiset tiedotusvälineet myös eduskunta  ja 
 asiaan liittyvät viranomaiset sekä muut mandolliset tahot. Komiteapää-

töksen  30 §:ssä  tarkoitettu yhteenveto  on  yleiskirjeen mukaan syytä 
julkaista erillisenä laitoksena  mm.  silloin, kun mietinnön  on  katsottava 
olevan yleisesti kiinnostava. Julkaisemista harkittaessa  on  otettava huo-
mioon periaate, jonka mukaan valtionhallinnossa tuotetun tiedon tulee 
olla helposti saatavissa  ja  käytettävissä. 

Komiteapäätöksen tarkoittamien tilapäisten  komiteoiden kannanotot 
eivät rajoita asian jatkovalmistelusta  tai  lopullisesta päätöksenteosta vas-
taavien orgaanien harkintavaltaa. Ehdotukset eivät myöskään synnytä 
asian jatkokäsittelyvelvollisuutta. Harkintavaltaan jatkokäsittelyn käyn-
nistämisessä viittaa myös komiteapäätöksen  41 §,  jonka mukaan asian- 
omainen ministeriö huolehtii » niistä toimenpiteistä, joihin komitean ehdo-
tukset antavat aihetta». 

Komiteapäätöksessä  on  kuitenkin pyritty tehostamaan mietintöjen 
hyödyntämistä. Tähän pyrkimykseen viittaa määräys, jonka mukaan ao. 
ministeriön  on  ilmoitettava kirjallisesti mietinnön aiheuttamista toimen-
piteistä kahtena  sen  antamista seuraavana kalenterivuotena helmikuun 
loppuun mennessä.  Jos  toimenpiteisiin ryhdytään tämän jälkeen, niistä 

 on  välittömästi ilmoitettava.  (45 §.) 
Mietintöjen jatkokäsittelystä  ja  ehdotusten toteutumisesta  on  käytettä-

vissä joitakin empiirisiä selvityksiä. Valtiontiintarkastajien vuodelta  1963 
 antamassa kertomuksessa  on  tarkasteltu vuosina  1957-1960 valmistuneita 

mietintöjä.  Näistä mietinnöistä oli vuoteen  1963  mennessä  n.  kolme 
neljäsosaa johtanut joko kokonaan  tai  osittain tarkoitettuun tulokseen. 
Ehdotusten toteutumisaste oli siis  varsin  korkea, joskin  on  huomattava, 
että lukuun sisältyvät nekin mietinnöt, joiden ehdotuksia oli toteutettu 

 vain vähäisiltä  osin. Kun joidenkin toteutumatta jääneiden mietintöjen 
tarkoittamien asioiden valmistelua oli kuitenkin jatkettu jossakin muussa 
orgaanissa,  vain 15 %  mietinnöistä  ei  ollut aiheuttanut minkäänlaisia 
jatkotoimia. 8  

Myös  Krister Ståhibergin  ja Ulla  Salosen selvitys, jonka kohteena oli-
vat  v. 1969 jätettyihin mietintöihin  sisältyneet säädösehdotukset, viittaa 
ehdotusten  verraten  korkeaan toteutumisasteeseen. Tarkastelluista ehdo-
tuksista  vain  kolmasosa  ei  ollut johtanut säädöstoimenpiteisiin  ja  näistä-
kin  osa  oli aiheuttanut muita jatkotoimia, kuten asian siirtämisen uuden  

8  Valtjontihntarkczstajien  kertomus  1963 s. 114-115. Ks.  myös  Helander  1979 
s. 77.  
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komitean edelleen valmisteltavaksj. Kolmasosa ehdotuksista oli toteutet-
tu joko täysin muuttamattomjria  tai vain  teknisluonteisesti  korjattuina. 
Jäljelle jäävä kolmasosa säädösehdotuksjsta oli toteutettu asiasisällöl-
täänkin muutettuina. 9  

Suomen komitealaitoksessa selostettu selvitys  v. 1972  annettujen mie-
tintöjen jatkokäsittelystä perustui ministeriöile helmi-maaliskuussa  1974 

 osoitettuun kyselyyn. Annettujen vastausten piiriin kuuluneista mietin-
nöistä  46  %  oli ministeriön arvion mukaan aiheuttanut runsaasti  ja  43  % 

 jonkin verran toimenpiteitä. Jatkotoimista  77  %  oli toteutettu joko täysin 
 tai  pääosin komiteoiden ehdotusten mukaisina;  vain 23  %  oli vastannut 

ehdotuksia  vain  osittain  tai  tuskin lainkaan. Lopullisten päätösten enem-
mistö koostui eri asteisista säädöksistä. 1°  

Asiat,  joita komiteat voivat valmistella, määräytyvät valtioneuvoston  ja 
sen  ministeriöiden  toimivallan  -mukaan luettuna niiden valmistelu- 
valta- nojalla. Päätösten  ei-lopullisuus  ei  tässäkään yhteydessä mer-
kitse välttämättä samaa kuin niiden sijoittuminen  valtio-organisaation 
ulkoisessa  tai  sisäisessä ohjausprosessissa varsinaista päätöksentekoa 
edeltävään valmisteluvaiheeseen: komiteoiden valmistelutehtävät voivat 
liittyä myös valtioneuvoston  tai  ministeriöiden päätettävänä  tai  valmistel- 
tavana oleviin täytäntöönpano-  ja  valvontavaiheen  ratkaisuihin. Komitea- 
päätöksen toimivaltasäännökset eivät aseta rajoituksia myöskään niiden 
lopullisten päätösten juridiselle luonteelle, joita komiteoiden laadittavat 
ehdotukset koskevat. Niinpä kysymykseen saattavat  tulla esim. ulko isessa  
tai  sisäisessä ohjauksessa käytettävät eri asteiset oikeusnormit taikka 
oikeudelliset velvoittamattomat ohjeet  tai  suunnitelmat. Periaatteeffista 
estettä  ei  ole sillekään, että valmistelutyö kohdistuu konkreettisiin asioi- 
hin, joissa lopullinen päätös saa hallintotoimen  tai  lainkäyttöpäätöksen 

 muodon; esimerkkinä voi käyttää epäiltyjä väärinkäytöksiä selvittämään 
asetettuja komiteoita. 

Empiiristen selvitysten paljastama säädösvalmistelun keskeisyys 
osoittaa kuitenkin pääsäännöksi, että komiteat valmistelevat asioita, joissa 
annettavien lopullisten päätösten kohteina eivät ole yksilöidyt oikeussub-
jektit. Säädösten antaminen  ei  rajoitu yksin valtiollisten ohjaus-  ja 

 päätöksentekoprosessien kokonaiserittelyn  mukaiseen varsinaiseen pää- 
töksentekoon. Tästä huolimatta säädösvalmistelun painottuneisuuden 
voinee kuitenkin katsoa viittaavan siihen, että nimenomaan tätä vaihetta  

Ks.  Helander  1979 S. 78. 
10  Suomen  komitealaitos  1976 s. 57-59.  
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palvelevat valmistelutehtävät ovat tilapäisten komiteoiden työskentelyssä 
etualalla. 

Tyypillisiksi luonnehdittavien tila päisten komiteoiden valmisteltava-
na onkin vaikutuksiltaan  ja kohteiltaan yleisluonteisia reformeja. Refor

-mit  saattavat koskea mitä tahansa valtiotehtävien luokituksessa omaksu
-mani ryhmityksen perusryhmästä,  yhtä hyvin kansainvälisten suhteiden 

hoitoa, valtionsisäistä yhteiskunnallisten prosessien  ja  suhteiden ohjausta 
kuin sisäistä hallintoa. Valtioneuvoston  ja sen  ministeriöiden toimivallan 
puitteissa  ei  ole rajoituksia myöskään niiden suhteiden  ja  prosessien 
asiafliselle ulottuvuudelle, joihin kohdistettavaa ohjausta komiteat voivat 
valmistella. Sisäisessä hallinnossa taas komiteoiden valmisteltavana voi 
olla sekä varsinaisen toiminnan ohjauksen, ylläpitotehtävien että kehittä-
mistyön piiriin kuuluvia asioita, ryhmitystä vastaavina esimerkkeinä 
vaikkapa tiettyä valtiotoimintojen lohkoa koskevat suunnitelmat  ja  oh-
jelmat, henkilöstöhallinnon kysymykset sekä valtiokoneiston organi-
satoriset muutokset. —Tiedot komiteoiden hallinnonaloittaisesta jakau-
tumisesta  (11.7.2.)  kuvastavat osaltaan valtion kolmen perustehtävän sekä 
ministeriöiden toim ialoja vastaavasti asiakohteittain eriytyneiden ulkois-
ten ohjaustehtävien keskinäisiä painotuksia komiteoiden hoidettavana 
olevassa valmistelutyössä. 

Komiteapäätöksessä  tarkoitettujen tilapäisten komiteoiden toimival
-Ian  määrittäminen  ei  käytännössä aiheuttane yleensä ongelmia. Komiteat 

toimivat itsenäistä aloite-oikeutta vailla olevina toimeksiantonsa mukai-
sia kertaluonteisia valmistelutehtäviä hoitavina org aaneina, joiden tuo-
tokset kohdistuvat valtioneuvostoon  tai  työtä ohjaavaan  ja valvovaan 

 ministeriöön. Ainakin teoreettisessa tarkastelussa ongelmaksi voi kuiten-
kin asettaa komiteoiden toimiva  han  muissa relaatioissa,  ts. suhteissa 
muihin  valtio-orgaaneihin  kuin valtioneuvostoon  ja  ao.  ministeriöön sekä 

 valtio-organisaation ulkopuolisiin tahoihin. Käytännössä varmaankin 
merkityksellisimmät kysymykset liittyvät komitean sisäiseen valmiste-
luun,  sen  tietojen saantioikeuksiin. Tässä yhteydessä tarkastelen lyhyesti 
komiteoiden oikeutta harjoittaa esimiesorgaanistaan —ao. ministeriöstä— 
riippumattomasti lausunnoin, ohjein, erilaisin informaation jakamistilal-
suuksin yms. keinoin ohjausluonteista toimintaa suhteessa muihin  val-
tio-orgaaneihin  tai  valtio-organisaation ulkopuolisiin tahothin.  

V. 1972  mietintönsä jättäneitä komiteoita koskeva selvitys osoittaa, että 
komiteoiden ulospäin suuntaamat tuotokset eivät aina rajoitu pelkästään 
työskentelyn päättävään mietintöön. Selvityksen tarkoittamista komite-
oista oli yhteensä  22  eli  15  % työskentelynsä  aikana antanut lausuntoja  tai  
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tehnyt ehdotuksia.  Ne  oli tosin yleensä, mutta  ei  kuitenkaan poikkeukset-
tomasti, jätetty ao. ministeriölle.' 1  

Tilapäisten  komiteoiden toimeksiannoissa niille saatetaan asettaa vel-
vollisuus pitää yhteyttä tiettyihin lueteltuihin  valtio-orgaaneihin.  Komite-
an oikeutta antaa valmistelutyötään koskevia lausuntoja yhteydenpitovel-
vollisuuden kohteille  ei  tällaisissa tapauksissa voine epäillä. Oikeus antaa 
lausuntoja muille  valtio-orgaaneille  on  nähdäkseni asetettava pääsään-
nöksi muulloinkin, mikäli lausuimot ovat tarpeen valmistelutyön koordi-
noimiseksi.  Sen  sijaan tapauksissa, joissa komitealta pyydettävän lau-
sunnon motiivina  on esim.  sen  tietyissä kysymyksissä omaama erityis-
asiantuntemus  ja  joissa lausunto  ei  välittömästi kytkeydy komitean  toi

-meksiantonsa  mukaiseen valmistelutehtävään, itsenäisen lausunto-oi-
keuden arviointi saattaa johtaa toisenlaiseen lopputulokseen. Kysymyk-
sessä voi olla sellainen ministeriöstä riippumaton  ja  valtio-organisaation 
sisäisissä ohjaussuhteissa itsenäiseksi luonnehdittava toiminta, joka  ei 

 mandu toimeksiannon  ja  komiteapäätöksen  mukaisten valtioneuvostoa 
 ja  ao. ministeriöä  palvelevien valmistelutehtävien puitteisiin. 

Vielä pidättyvämmin  on  nähdäkseni suhtauduttava tilapäisten komite-
oiden itsenäiseen, ministeriöstä riippumattomaan toimintaan  valtio -orga-
nisaation ulkoisissa suhteissa, kuten lausuntojen antamiseen ulkopuolisil-
le tahoile.  

2.2.  Pysyvät komiteat  

Komiteapäätös  osoittaa myös soveltamisalaansa kuuluvat pysyvät ko-
miteat —neuvottelukunnat, lautakunnat  ja  neuvostot— valtiollisten  pää-
töksentekoprosessien valmisteluvaiheeseen:  myös  ne  asetetaan »selvittä-
mään  tai  valmistelemaan ... taikka toimimaan avustavana  tai  neuvoa-an-
tavana toimielimenä». Toimivaltakriteerein komiteapäätös erottaakin 
nämä orgaaniryhmät  vain  kompetenssin ajallisen ulottuvuuden perusteel-
la: neuvottelukunnat, lautakunnat  ja  neuvostot ovat päätöksen  3 §:n  
mukaan tilapäiszä komiteoita pysyväis tuonteisempia org aaneja. 

Yksittäistapauksissa tilapäisen  ja  säädöskokoelmassa julkaisematto
-maila päätöksellä perustetun pysyvän komitean rajanveto voi olla vaikeaa. 

Lähtökohtana kuitenkin  on,  että tilapäiset komiteat asetetaan kertaluon-
teisiin valmistelutehtäviin, kun taas pysyvien komiteoiden toimivaltaan  ei  

"  Suomen komitealaitos  1976 s. 44.  
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liity tällaista tietyn tehtävän suorittamista koskevaa ajallista rajoitusta. 
Näiden komitearyhmien välimaastoon jäävät orgaanit, jotka hoitavat 
toistuvaistehtäviä mutta joiden kompetenssi  on  kuitenkin ajallisesti rajoi-
tettu. 12  Juridista merkitystä tilapäisten sekä säädöskokoelmassa julkai-
semattomalla päätöksellä perustettujen pysyvien komiteoiden erottelulla 

 ei  nähdäkseni ole. 
Komiteapäätöksen pysyvistä komiteoista  antamassa määritelmässä 

viitataan toimivallan ohella niiden asettamisen oikeusperustaan. Nämä 
elimet asetetaan  »lain tai  asetuksen nojalla taikka valtioneuvoston päätök-
sellä». Pysyvien komiteoid  en perustamiskompetenssin  jakautumiseen 
sekä perustamisessa noudatettaviin juridisiin muotoihin  en  tässä yhtey-
dessä vielä puutu; nämä kysymykset liittyvät jäljempänä  (VIII  osa)  tarkas-
teltavaan organisaatiovaltaproblem atiikkaan. 

Komiteapäätöksen  ja sen  soveltamismääräysten toimeksiantoa  ja  mie-
tintöä koskevilla kohdilla  on  pysyvien komiteoiden kompetenssia eritel-
täessä vielä vähemmän ohjaavaa  tai informatilvista  merkitystä kuin tila 
päisten komiteoiden yhteydessä. Vaikka  ne  periaatteessa ulottuvat myös 
pysyviin elimiin,  ne  on  kuitenkin kiijoitettu lähinnä tilapäisiä komiteoita 
silmällä pitäen. Niinpä pysyvät komiteat antavat suhteellisen harvoin 
komiteapäätöksessä tarkoitettuja mietintöjä.  V. 1972 jätetyistä mietinnöis-
tå  oli  vain 10  eli  6,2 %  pysyvien komiteoiden laatimia.' 3  —Kun pysyvät 
komiteat perustetaan komiteapäätöksen kanssa saman tasoisilla  tai  sitä 
ylemmän asteisifia säädöksillä, komiteapäätöksen soveltamisalaan kuulu-
vienkin pysyvien komiteoiden kompetenssi saattaa  jo  säädösten keski-
näissuhteita koskevien yleisten sääntöjen mukaisesti määräytyä yksityis-
kohdissaan komiteapäätöksestä poikkeavien erityissäännösten perusteel-
la. 

Komiteapäätöksen tarkoittamien  pysyvien korniteoiden toimivalta-  ja 
 tehtäväprofliin hahmottam isessa  onkin turvauduttava ensisijaisesti  or-

gaanikohtaisiin  säännöksiin  ja säädöskokoetmassa julkaisemattomiin  

12  Esimerkiksi voi ottaa vaikkapa VNp:llä yritysten työllisyyspoliittisesta 
suhdanneavustuksesta  (201/76)  perustetun toimikunnan  (7  §),  joka avusti työvoi-
maministeriöä päätöksen täytäntöönpanoa koskevissa asioissa antamalla niistä 
lausuntoja  ja  tekemällä niistä esityksiä. Päätöksen johtolauseen mukaan päätös oli 
annettu eduskunnan myönnettyä valtion  tulo-  ja  menoarvion  momentin  34.50.61  
kohdalla tarkoitusta varten määrärahan  ja  se  oli voimassa vuoden  1976  loppuun  (10 
§).  —Myös Nousiainen,  1977 s. 306, on  kiinnittänyt huomiota tilapäisten  ja  pysyvien 
komiteoiden rajanvedon ongelmallisuuteen.  

13  Suomen korniteataitos  1976 s. 30.  
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perustamispäätöksiin.  Tehtävien  ja  toimivallan  määrittelyssä  on  erotetta-
vissa kaksi linjaa: toisinaan kompetenssi  on  ilmaistu komiteoiden tuotos - 
ten  avulla, toisinaan taas  on  tyydytty komiteapäätöksen määritelmän 
kaltaisiin yleisiin tehtäväluonnehdintoihin. Joidenkin komiteoiden toimi-
valtasääntelyssä  on  käytetty molempia vaihtoehtoja esim. siten, että 
ylemmän asteinen säännös sisältää yleisn tehtäväluonnehdinnan  ja  sitä 
täsmentävä  alempi säännös määrittelee niitä tuotoksia, joita komitea voi 
tehtäviään suorittaessaan antaa.'4  

Tilapäisten  komiteoiden tavoin myös pysyviltä komiteoilta edellyte-
tään toisinaan sellaisia selvityksiä, joihin  ei  liity valtiollista toimenpidettä 
koskevaa kannanottoa. 15  Silloinkaan kun näin  on  asianlaita, selvitystehtä

-vät  eivät kuitenkaan yleensä tyhjennä pysyvän komitean  koko toimival-
taa.  Tyypillisiä pysyvien korniteoiden tuotoksia  ovatkin kannanoton sisä  1-
tävät valinisteluvaiheen aktit,  joita kutsutaan  Iausunnoiksi  sekä  ehdotuk-
siksi, esityksiksi  ja  aloitteiksi.  Lausuntojen antaminen yhtäältä sekä ehdo-
tusten, esitysten  tai  aloitteiden tekeminen toisaalta esiintyvät komiteoiden 
tehtäväluetteloissa usein rinnakkain. Toisinaan komitean toimivalta  on 

 kuitenkin nimenomaisessa tehtäväsäännöksessä  ta säädöskokoelmassa 
julkaisemattomassa perustamispäätöksessä  rajattu  vain  jompaan kum-
paan näistä tehtäväryhmistä.'6  

Yleisluonteisissa tehtäväluonnehdinnoissa  käytetyt ilmaisut vaihtele-
vat komiteoittain. Erityissäännöksistä  ja  perustamispäätöksistä  on  osoi-
tettavissa  mm.  seuraavan kaltaisia sanontoja: 
- linjahallinto-orgaanin avustaminen  taikka  sen  apuna  tai  sen  neuvoa-an-

tavana elimenä toimiminen,' 7  

14 Ks.  esim. poliisihaJlir,non  neuvottelukuntien osalta PoliisiL  7a  §  (53/73)  sekä 
 A  pollisihahlinnon neuvottelukunnista  675/73, 6-7  §  ja  A  läänin jäijestys-  ja  tur-

vallisuusasiain neuvottelukunnasta  676/73, 4  §. 
Esim. säädöskokoelmassa julkaisemattomahla  päätöksellä perustetun siirto-

lai.sas  lain  neuvottelukunnan eräänä tehtävänä  on  »selvittää siirtolaisuuden vaiku-
tuksia  ja  siihen vaikuttavia tekijöitä». -Säädöskokoelmassa julkaisemattornilla 
päätöksillä perustettujen pysyvien komiteoiden tehtävämääritysten lähteenä 
olen käyttänyt valtiovarainministeriön jäij estelyosastolla pidettävää komitea-
kortistoa.  

16  Pelkästään pyynnöstä tapahtuvaan lausuntojen antamiseen  on  rajoitettu 
esim. rikosvahiakolautakunnan säädännäinen tehtävä.  A  rikosvahinkojen  kor-
vaamisesta valtion varoista  198/74, 10  §.  Esitysten tekemiseen taas  on  rajoitettu 

 mm.  kasvilajiketoimikunnan  tehtävä.  L  siementavaran  kaupasta  669/75, 8,3  §.  
17  Säädöskokoelmassa julkaisemattomalla  päätöksellä perustetuista elimistä 

esim. valtion henkilökuntakoujutukser, neuvottelukuntaa  on  luonnehdittu  valtio- 
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-  tiettyjen asioiden (valmistava) käsittely, kehittäminen  tai edistäminen,'8  

-  valtio -orgaanien  tai  niiden  ja  valtiokoneiston ulkopuolisten tahojen 

toimintojen yhteensovittaminen,' 9  
-  valtio -orgaanien  toiminnan  tai  valtiollisen ohjauksen kohteena olevien 

yhteiskunnallisten suhteiden  ja  prosessien (kehityksen) seuraaminen  tai 

valvominen.2° 
Minkälaisim akteihin  tällaiset yleiset tehtävämääritykset antavat komi- 

teoile  oikeuden? Kysymyksessä  on  sama ongelma,  jota  Kalima  tulkintani 

mukaan  on  tarkoittanut pohtiessaan tehtävä-  ja toimivaltakäsitteiden  

suhdetta. Pääsääntönä nähdäkseni  on,  että yleiset tehtävämääritykset 
eivät anna komiteoille toimivaltaa tehdä lopullisia päätöksiä vaan  kom - 

petenssi  rajoittuu välmisteluvaiheen akteihin, selvityksiin, lausuntoihin 

sekä ehdotuksiin, esityksiln  ja  aloitteisiin. Tätä käsitystä tukee komitea- 

päätöksen pysyvätkin komiteat valtiollisten päätöksentekoprosessien 

valmisteluvaiheeseen paikantava  määritelmä. Oikeudellisten ohjauskei- 
nojen osalta painavin argumentti koskee kuitenkin niitä sääntöjä, joita 

varainministeriön  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 §). 

‚  Niinpä puolustushallinnon kaupallinen lautakunta käsittelee valmista-
vasti asetuksessa  (A puolustusmmisteriöstä 223/82, 26,1  §) määriteltyjä  asioita. 
Väestönsuojeluneuvottelukunta taas  on  perustettu «väestönsuojelun suunnittelua, 
jäi estelyä  ja  kehittämistä varten» sisäasiainministeriön avuksi (VäestönsuojeluL 

 438/58, 15 §). Ympäristönsuojeluneuvoston  erääksi tehtäväksi taas  on säädétty 
 »edistää ympäristönsuojelun näkökohtien ottamista huomioon luontoa  ja  ympäris-

töä merkittävästi muuttavien hankkeiden suunnittelussa  ja  toteuttamisessa»  (A 
ympäristönsuojeluneuvostosta 149/77, 3 §:n 5)  kohta). 

' Esim. säädöskokoelmassa julkaisemattomalla  päätöksellä perustetun met-
sä-  ja  maatalouden työturvallisuusneuvottelukunnan eräänä tehtävänä  on  »metsä- 
ja  maatalouden työsuojelulautakuntien tomimnan koordinointi  ja  alan muun 
yhteydenpidon kehittäminen». Energiapolitiikan neuvoston erääksi tehtäväksi taas 

 on  säädetty »edistää energia-alalla toimivien yritysten  ja  laitosten sekä valtion 
viranomaisten välistä yhteistoimintaa»  (A  energiapolitiikan neuvostosta  764/77, 2 
§:n 5)  kohta).  

20  Säädöskokoelmassa julkaisemattomalla  päätöksellä perustetuista orgaa-
neista esim. merialan työnvälitysasiain toimikunnan tehtävänä  on mm.  »seurata, 
Turun työvoimapiiriä lukuunottamatta, että merialan työnvälitys toimii voimassa 
olevien lakien  ja  asetusten  ja  ministeriön määräysten mukaan'. Epäsiveellisten 
julkaisujen valvontalautakunta taas  on  perustettu epäsiveellisten julkaisujen levit-
tämisen ehkäisemisestä annetun  lain (27/23,  muut.  77/57)  noudattamisen valvontaa 
varten  (4 §). 
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juridisesti sitovan ohjausoikeuden sisältävän kompetenssin luomisessa  on 
 noudatettava. Ulkoisessa ohjauksessa ns. oikeusvaltiollinen lakivaraus 

edellyttää, että ulkopuolisia subjekteja oikeudellisesti velvoittavien  oh-
jauskeinojen käyttämiskompetenssista  säädetään nimenomaisella sään-
nöksellä. Nimenomaisen valtuutussäännöksen vaatimus koskee lisäksi 
vaitio-orgaanien sisäisissä suhteissa oikeudellisesti sitovaa funktionaalista 
ohjausta (ks. Vfl.9.l.); funktionaaliseksi ohjaukseksi  on  yleensä luokitetta

-va  esim.  valtio-organisaation sisäisistä koordinointitehtävistä huoleh-
tivien komiteoiden toiminta. 

Oikeudellisesti velvoittamatto  massa  ohjauksessa lopullisen päätösval-
ian puuttumista  ei  ehkä ole asetettava yhtä ehdottomaksi säännöksi. 
Niinpä lausuntojen antaminen koordinointitehtävän piiriin kuuluville 
linjahallintoelimile voi olla komitean toimivallassa  jo  yleisen tehtävä- 
määrityksen  nojalla. Funktionaalinen ohjaus  ei  näet oikeudellisesti vei: 
voittarnattomana  yleensä edellytä tuekseen nimenomaista valtuutuspe-
rustaa. 

Tilapälsten  komiteoiden tavoin myös pysyvien komiteoiden valmiste-
lutehtävät saattavat sijoittua mihin tahansa valtiotehtävien perusryhmistä. 
Pysyvien komiteoiden  toi mialan,  valmistelun kohteena olevien asioiden, 
rajaamisessa  on  noudatettu vaihtelevaa käytäntöä. Laajin niiden toimiala  
on  silloin, kun  se on  kytketty tietyn linjahallintoyksikön  tai  sen  osaorgaa-
nin  koko  toimialaan. Tällaista säännöstämiskäytäntöä  on  noudatettu en-
nen muuta silloin, kun komiteaa koskevat säännökset  on  sijoitettu ao. 
iinjahallintoyksikön organisaatiosäädökseen.2'  Jos komiteasäännökset 

 taas  on  sisällytetty aineelliseen lakiin  tai  sen  täytäntöönpanoasetukseen,  
komitean toimiala  on  yleensä rajoitettu tämän  lain toimeenpanoon liitty- 
vim kysymyksiin.22  Kun komitea  on  perustettu eriflisellä organisaatiosää- 
döksellä  tai säädöskokoelmassa julkaisemattomalla  päätöksellä,  sen 

 toimiala  on  tavallisesti määritelty itsenäisesti eikä viittaamalla lin.jahal-
linto-orgaanin toimialaan  tai  tietyn aineellisen  lain toimeenpanoon. 

Pysyvienkin  komiteoiden valmistelutehtävät saattavat koskea valtion 
ulkoisissa  ja  sisäisissä ohjaus(päätöksenteko)prosesseissa  yhtä hyvin  var- 

21 Ks. esim. A työvoimaministeriöstä  1121/77, 17  § (työvoimaneuvosto)  sekä  A 
 valtion teknillisestä tutkimuskeskuksesta  18 1/72, 14  §  (valtion teknillisen tutkimus-

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

(rikosvahinkolautakunta). 
23 Ks. esim. A teollisuusneuvottelukunnasta  46/78, 1-2  §. 
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sinaisen  päätöksenteon, täytäntöönpanon kuin valvonnan ratkaisuja. 
Vaikka myös pysyvien komiteoiden toiminta ehkä painottuu varsinaisen 
p\äätöksenteOn valmisteluun, painotus  ei  ole ainakaan yhtä selvä kuin 
tilapäisissä komiteoissa. Oikeusvaikutuksellisista päätöksistä  ei  siten 
esim. hallintotoimien  ja lainkäyttöpäätöksien  valmisteluun osallistuminen 
ole pysyvien komiteoiden tehtävänä samalla tavoin poikkeuksellista kuin 
komiteapäätöksen tarkoittamissa tilapäisissä komiteoissa. 

Kun pysyvän komitean toimivalta  on  määritelty  vain  yleisen tehtävä- 
luonnehdinnan avulla, myöskään niiden lopullisten päätösten juridista 
luonnetta, joita komitean valmisteleva työ saattaa koskea,  ei  ole rajattu. 
Rajaus  on  saatettu jättää tekemättä silloinkin, kun toimivaltamäärittelyssä 

 on  turvauduttu (myös) komitealle sallittujen tuotosten luoimehdintaan. 
Näin  on  asianlaita varsinkin niissä pysyvissä komiteoissa, joiden toimiala 

 on  laaja, esim. linjahallintoyksikön  tai  sen osaorgaanin  toimialaan sidottu. 
Valmistelutyön kohteiden luonnehtiminen sellaisilla ilmauksilla kuin 
»laaja-alaiset»  tai »  periaatteellisesti tärkeät kysymykset» voi kuitenkin 
viitata saman kaltaisiin yleisiin reformeihin, jotka ovat myös tyypillisten 
tilapäisten komiteoiden va1misteltavina. 

Toisinaan toimivaltasäännökset kuitenkin määrittelevät myös komite-
an valmisteltavien lopullisten päätösten juridisen luonteen. Kenties 
useimmin tällaiset säännökset osoittavat komitean tehtäväksi lausuntojen 
antamisen  tai  ehdotusten tekemisen ulkopuolisia oikeussubjekteja kos-
keviin hallintotoimiin päätyvissä päätöksentekoprosesseissa.  Kompetens

-sisäännöksissä edellytetyt  valmistelevat aktit saattavat kuitenkin koskea 
myös normiluonteisia päätöksiä samoin kuin lainkäyttöpäätöksiäkin,  ui-

koisessa  ohjauksessa käytettäviin oikeudellisiin keinoihin pitäytyäkseni.  

Verraten  harvinaista  on,  että komitean erityissäännöksin  tai  perusta-
mispäätöksellä nimenomaisesti määritelty toimivalta supistuisi  vain  lo-
pullisen päätöksen juridisen luonteen mukaisesti rajoitettuihin päätök-
sentekoprosesseihiri. Näin yksilöityjä valmistelutehtäviä täydentävät 
usein yleisem  mät  tehtävämääritykset. 25  

24  Esim.  metsä alouden neuvottelukunta  on  maa-  ja  metsätalousministeriön 
apuna »metsätalouden alaan kuuluvissa periaatteellisissa  ja laajakantoisissa  asiois-
sa»  (A  maa-  ja  metsätalousministeriöstä  123/80, 11,1 §).  

Kuitenkin esim. rintamasotilastunnusasiain neuvotteluI.unnan säädännäi
-set  tehtävät  on  rajoitettu lausuntojen antamiseen valituksista, jotka  on  tehty 

puolustusministeriölle sotilaspiirin  es ikunnan  rintamasotilastunnuksen epäävistä 
päätäksistä  (A rintamasotilastunnuksesta 772/69, 4,1 §). 
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Oikeusvaikutuserittelyssä  pysyvien komiteoiden valmisteluvaiheen 
aktit eivät muodosta samalla tavoin homogeenista joukkoa kuin tilapäis

-ten  komiteoiden mietintöihin sisältyvät ehdotukset. Ensimmäinen pysy-
vien komiteoiden  ei-lopullisia päätöksiä jakava kritéeri liittyy kysymyk-
seen, ovatko  ne  lopullisen päätöksenteon välttämätön edellytys.  Jos 

 vastaus  on myöntävä,  lausuntoja  ja  ehdotuksia voidaan kutsua  obligatori-
siksi eti pakoltisiksi,  muussa tapauksessa taas fakuttatiivisiksi  tai  harkin-
nanvaraisiksi. 

Komiteakäsittelyn pakollisuus  tai harkinnanvaraisuus  saattaa ilmetä 
suoraan asiasta annetun säännöksen  tai  määräyksen sanamuodosta Obli-
gatorisuudesta  ei  voi olla epäilyksiä silloin, kun linjahallinto-orgaanin 
velvollisuudeksi  on  nimenomaisesti asetettu pyytää tietyissä asioissa 
komitealta lausunto taikka varata komitealle tilaisuus lausuntonsa anta-
miseen  tai  ehdotuksensa tekemiseen taikka kun linjahallinto-orgaanin  on 

 säädetty tekevän päätöksensä komiteaa kuultuaan  tai  sen  esityksestä  tai 
 ehdotuksesta. Lausunnon fakultatiivisuus  on  puolestaan selvä esim. sil-

loin, kun linjahallinto-orgaanin päätöksenteosta  on  säädetty, että  se  voi 
pyytää asiasta komitean lausunnon. Ongelmia eivät aiheuta yleensä 
myöskään tapaukset,joissa korniteakäsittelystå annetut säännökset supis-
tuvat tehtävämääritykseen, jonka mukaan komitean  on linjahallinto-or-
gaarii(e)n  pyynnöstä annettava lausuntoja  tai  tehtävä ehdotuksia. 

Komiteakäsittelyn obligatorisuus -kysymyksen ratkaisua  ei  kuitenkaan 
aina voida tukea yksiselitteisiln säännöksiin  tai  määräyksiin. Pulmallisia 
ovat esim. toimivaltasäännökset, jotka asettavat komitean tehtäväksi 
käsitellä valrnistavasti asiallisten  tai  lopullisen päätöksen juridista luon-
netta koskevien kriteerien avulla rajattuja kysymyksiä mutta eivät lausu 
mitään lopullisesta päätöksenteosta  tai jatkovalmistelusta  vastaavan  lm-
jahallmnto-orgaariin oikeu sasem asta. 

Komiteakäsittelyn pakollisuus  ei  nähdäkseni poikkeuksettomasti edel-
lytä mmenomaista linjahallinto-orgaanille kuulemisvelvoUisuuden  asetta

-vaa  säännöstä  tai  määräystä.  Jos esim. laffla on  perustettu komitea an-
tamaan lausuntoja tietyistä yksilöidyistä kysymyksistä, lausuntomenet-
telyn täydellinen sivuuttaminen tekisi tyhjäksi lainsäätäjän komitean 
perustamisella tavoitteleman päämäärän. Tällaisissa tapauksissa  on  perus-
teltua katsoa linjahallintoelimen velvollisuudeksi pyytää komitean lau-
sunto ainakin säännöksen kriteerit täyttävistä periaatteellisista  tai  muu-
toin laajakantoisista asioista; tämän kaltaisia täydentäviä määrityksiä 
toimivaltasäännöksiin onkin toisinaan sisällytetty. Vastaavasti  on  arvioi- 
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tava  tilanteita, joissa komitean  on  perustanut elin, joka voi kohdistaa ao. 
linjahallinto-orgaaniiri toimivaltasäännöksen tarkoittamissa asioissa sito-
vaa (välihistä) ohjausta. Lausunnon pyytäm isvelvollisuuden rajat jäävät 
kuitenkin tarkoittamissani tapauksissa väistämättömästi jossain määrin 
häilyviksi. 

Myös eduskunnan oikeusasiamies  on  eräässä  v. 1980 tekemässään 
 ratkaisussa ottanut  kannan,  jonka mukaan viranomaisten velvollisuus 

hankkia säädännäisen pysyvän komitean lausunto  ei  välttämättä edellytä 
nimenomaista velvollisuuden perustavaa säännöstä. Oikeusasiamies kat-
soi, että »viranomaisten olisi ehdottomasti kuultava saamelaisvahtuuskun-
taa  tai  ainakin varattava sille tilaisuus  tulla kuuhluksi saamelaisvaltuus

-kunnasta annetussa asetuksessa tarkoitetuissa asioissa». Hänen mukaansa 
»ainoastaan saamelaisvaltuuskuntaa tällä tavoin kuulemalla  on  mandolli-
suus toteuttaa asetuksen  1 §:ssä  säädetty saamelaisvaltuuskunnan tarkoi-
tus».26  Kyseisen säännöksen  (824/73; 1 §)  mukaan saamelaisvaltuuskunta 
asetetaan »saamelaisen väestön oikeudellisia, taloudellisia, sosiaalisia  ja 
sivistyksellisiä  oloja sekä saamelaisten erityisoloja muutoin koskevien 
kysymysten valmistelua  ja  käsittelyn yhtenäistämistä varten». Asetuksen 

 2 §:ssä  säädetään erääksi valtuuskunnan tehtäväksi antaa lausuntoja 
viranomaisille pykälässä luetelluissa asioissa; viranomaisten velvollisuu-
desta pyytää lausuntoja siinä  ei sen  sijaan nimenomaisesti säädetä. 

Obligatorisen  valmistelevan komiteakäsittelyn syrjäyttäminen voi  me- 
nettelyvirheenä  tulla hallinfotoimia  tai lainkäyttöpäätöksiä  koskevassa 
muutoksenhaussa kysymykseen muutoksenhaku perusteena. Lopullisen 
päätöksen mitättömyyttä  se  ei sen  sijaan voine aiheuttaa. 27  Muissa kuin 
hallintotoimiin  tai lainkäyttöpäätöksiin  johtavissa asioissa tämän kaltai- 
sen menettelyvirheen mandolliset oikeudelliset seuraamukset rajoittune - 
vat  virheestä vastaaville virkamiehille langetettaviin sanktiothin. 

Lausunnon  tai  ehdotuksen pakollisuus  ei  siis välttämättä edellytä 
perustakseen  nimenomaista säännöstä.  Sen  sijaan arvioitaessa tällaisten 

 aktien  oikeudeltista sitovuutta  lopullisessa päätöksenteossa  on  nähdäkse-
ni otettava tiukempi  kanta  nimenomaisen sääntelyn vaatimukseen: lau-
sunnot  tai  ehdotukset eivät pääsääntöisesti juridisesti rajoita lopullisen  

26  EOa  1980 s. 34. 
27  Tällaista tulkintaa tukee nähdäkseni HPurkuL  6,1 §:n 1)  kohta, jossa  hallin-

topäätöksen purkuperusteena  mainitaan menettelyvirhe, joka  on  olennaisesti voi-
nut vaikuttaa päätökseen; obligatorisen lausunnon sivuuttaminen lienee katsotta

-vissa lainkohdan tarkoittamaksi menettelyvirheeksi.  Ks. menettelyvirheiden päte-
mättömyysvaikutuksista  myös  Vilkkonen  1970 s. 238-242.  - Vrt.  Saksan liittotasa-
vallan osalta  Dagtoglou  1964 s. 113.  
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päätöksen tekevän orgaanin harkintavaltaa, ellei tällaisesta oikeusvaiku- 
tuksesta ole nimenomaisesti säädetty. Tämä  kanta  koskee myös asiassa 
yleensä päätösvaltaa käyttävän orgaanm velvollisuutta allstaa ratkaisu 
ylemmälle elimelle tilanteissa, joissa  se on  eri mieltä lausunnon antaneen 
ta.i ehdotuksen tehneen komitean kanssa. 

Säännökset, joffla komitean ehdotuksile  tai  lausunnoille  on  annettu 
asian jatkokäsittelystä vastaavien orgaan ien harkintavaltaa  raj  oittava  vai-
kutus, ovat olleet suhteellisen harvinaisia. Historiallisesta aineistosta voi 
kuitenkin ottaa esimerkiksi helmikuussa  1941  perustetulle metalli-  ja 

 konetoimikunnalle  annetun toimivallan: vientilupa-asioissa päätösvaltaa 
käyttänyt lisenssitoimikunta  ei  saanut myöntää vientilupia vastoin metal-
li-  ja  konetoimikunnan  lausuntoa eikä myöskään vientiä koskevaa myyn-
tisopimusta saanut tehdä ilman jälkimmäisen elimen puoltavaa kantaa 
(ks.  11.6.5.1.).  Nykyisin voimassa olevassa metsäntutkimuslaitoksesta an-
netussa asetuksessa  (1070/76) on  taas omaksuttu järjestely, jonka mukaan 
linjahallintoyksikön  on  alistettava asia esimiesorgaaninsa ratkaistavaksi 
ollessaan siitä eri mieltä lausunnon antaneen komitean kanssa: mikäli 
metsäntutkimuslaitos  ei  yhdy laitoksen neuvottelukunnan käsitykseen 
laitoksen toimintayksikköjen toimintasuunnitelmista, näiden vahvista-
minen  on  alistettava maa-  ja  metsätalousministeriölle  (13,2  §).  

Aivan poikkeuksettomana  ei  kuitenkaan voi pitää sääntöä, jonka 
mukaan komitean kannanoton sitovuus asian jatkokäsittelyssä edellyttäi- 
si tällaisen oikeusvaikutuksen perustavaa säännöstä. Komiteatyyppisen 
elimen tehtäväalueesta  ja  kokoonpanosta saattaa olla pääteltävissä linja-
hallinto-orgaanin velvollisuus noudattaa komitean kantaa silloinkin, kun 
velvollisuudesta  ei  ole annettu nimenomaista säännöstä. Tällaisen tulkin-
nan mandollisuuteen viittaa myös eräs oikeuskanslerin suhteellisen tuore 
kannanotto. 

Kannanotos  saan oikeuskansieri katsoi, että »julkinen viranomainen  ei 
 voi, ilman että asiassa syyllistyttäisiin virkavelvollisuuden rikkomiseen, 

tekemäänsä sopimukseen sisällyttää ehtoa, jollaisen käytön indeksiehto-
jen soveltamislautakunta sanotun viranomaisen tietämän mukaan  on 

 todennut lainvastaiseksi».28  Indeksiehdon käytön rajoittamisesta anne-
tussa laissa  (1029/78) on  säädetty kyseisen lautakunnan toimivallasta 
ainoastaan, että  se  antaa  mm.  tuomioistuimen  tai  muun valtion viranomai-
sen pyynnöstä lausunnon siitä, »onko sitoumukseen, sopimukseen  tai 

 muuhun välipuheeseen sisältyvää  tai  siihen otettavaksi aiottua indeksieh
-toa  tai  muuta sidonnaisuutta pidettävä tämän  lain  mukaan sallittuna»  (7,1 

 §).  Säännöstä lausunnon sitovuudesta lakiin  ei  sisälly. Lautakunnan 
kokoonpanossa tulee  mm.  oUa  edustettuna sopimusoikeuden  ja  työoikeu- 

28  OKa  1980 s. 23-24.  
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den  asiantuntemus, minkä ohella yksi jäsen  on  määrättävä oikeusministe-
riön  ja  yksi valtiovarainministeriön virkamiehistä  (A 156/79; 1 §). 

Oikeuskansierin tarkastelema indeksiehtojen soveltamislautakunta 
 käsittelee tuomioistuinasiothin rinnastuvia  lain soveltamiskysymyksiä  ja 

 siinä  on  edustettuna nimenomaan näiden kysymysten erityisasiantunte
-mus,  jollaista ao. linjahallintoyksiköllä  ei  yleensä ole. Nämä lautakunnan 

erityispiirteet antavat nähdäkseni viitteitä siitä, milloin linjahallinto-or-
gaani  saattaa nimenomaisen säännöksen puuttuessakin olla velvollinen 
seuraamaan komiteatyyppisen elimen lausunnossaan ilmaisemaa käsitys-
tä. Tällainen tilanne  on  mandollinen silloin, kun käsiteltävässä asiassa  on 

 kysymys sellaisten sääntöjen yksittäistapauksellisesta soveltamisesta, joi-
ta koskevan erityisasiantuntemuksen välittämiseksi päätösvaltaisten  lm-

jahallintoelinten  käyttöön komitea  on  perustettu. Pääsäännöksi  asetta-
maanj  vaatimusta komitean kannanoton sitovuuden perustamisesta ni-
menomaiseen säännökseen tällaiset poikkeukselliset tilanteet eivät kui-
tenkaan horjuta. 

Koskeeko  vastaava vaatimus myös  linjahailinto-orgaanin velvollisuut-
ta käsitellä komitean sille omasta aloitteestaan tekemiä esityksiä  tai 

 aloitteita? Yleisiä säännöksiä  valtio-orgaanien  velvollisuudesta käsitellä 
toisten  valtio-orgaanien  tai  valtiokoneiston ulkopuolisten subjektien niille 
tekemiä esityksiä  ei  ole annettu; hallintomenettelylakia säädettäessäkään 

 ei  tällaisia säännöksiä pidetty tarpeellisina. Hallintomenettelylain valmis-
telijat perustelivat käsittelyvelvollisuussäännöksen poisjättämistä  sillä, 

 että »hallinnossa  on  perinteisesti katsottu, että viranomaisen tulee käsitel-
lä jokainen sille jätetty riittävästi yksilöity asia, jossa edellytetään ryhdyt-
täväksi johonkin toimenpiteeseen». Perustelujen mukaan käsittelyvelvol-
lisuus kävi kuitenkin ilmi ehdotetusta virefflepanon muotoa koskevasta 
säännöksestä, joka sisältyy myös eduskunnan sittemmin hyväksymään 
lakiin  (7 §):  säännöksen »mielekkyys perustuu nimenomaan siihen, että 
viranomaiselle syntyy virefflepanon johdosta velvollisuus asian käsittele-
miseen».29  

Yleissäännöksi  asetettavaa käsittelyvelvollisuutta voi perustellä  sillä,  

29  Rihto  et al. 1979 s. 73.  Oikeuskiijallisuuden  perinteinen  kanta  on  kylläkin 
ollut kielteisempi viranomaisten käsittelyvelvollisuuteen. Yksityisillä kansalaisifia 

 on  tosin katsottu olevan ns. yleinen anomusoikeus  ('allmän peti'ionsrätt»),  mutta 
viranomaisella  ei  ole katsottu olevan velvollisuutta ryhtyä tutkimaan kansalaisten 
aloitteita eikä antaa niiden johdosta päätöstä.  Ks. esim.  Ståhlberg  1928 s. 429  ja  
Ikkala  1955 s. 182-183.  
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että  valtio-orgaariin kompetenssiin  osoitetut toiminnot ovat yleensä paitsi 
niiden  oikeutena  myös niiden velvollisuutena.  Orgaanm  on  ryhdyttävä 
toimenpiteisiin  kompetenssiinsa  kuuluvassa asiassa havaitessaan tilan-
teen edellyttävän valtiollista reagointia. Toisten  valtio-orgaanien  sekä 
ulkopuolisten  subjektien  esitykset  ja  aloitteet ovat  osa  sitä materiaalia, 
jonka perusteella toimenpiteiden tarpeellisuutta  on  arvioitava.  

Käsittelyvelvollisuuden  sisältävän  yleissäännön  ulottamista pysyvien 
komiteoiden esityksiin  ja  aloitteisiin voi tukea myös  näkökohdilla,  joihin 
viittasin  komiteakäsittelyn obiigatorisuutta tarkastellessani.  Kun esitys-
ten  ja  aloitteiden kohdetta  valtio-orgaanien  hierarkiassa ylempi elin  on 

 perustanut komitean  »reseptio-orgaaniksi»,  ko.  linjahallintoyksikön  toi-
mintaympäristön  vaatimusten välittäjäksi,  jatkokäsittelyn harkinnanva-
raisuus  saattaisi  mitätöntää  komitean perustamisella tavoitellut päämää-
rät.  Jos  esitykset  tai  aloitteet  vastaanottava linjahallintoelin  on  oman 
harkintansa mukaisesti perustanut komitean itseään avustamaan, tämä 

 käsittelyvelvollisuutta perusteleva  argumentti  ei  ole sellaisenaan sovellet-
tavissa. 

Komiteoiden  erityissäännökseen  tai  säädöskokoelmassa  julkaisemat
-tomaan perustamispäätökseen  sisältyvän  tehtäväluettelon  päättää usein 

komitealle asetettu velvollisuus suorittaa muut  ao. linjahallintoelimen 
 —yleensä komitean  esimiesorgaariin—  sille antamat  tehtävät.30  Kun hallin-

non sisäisiin  alaisuussuhteisiin  kuuluu yleisesti konkreettisten tehtävien  
antamisoikeus, komitean velvollisuus suorittaa esimiesorgaaninsa anta-
mat lisätehtävät  on  nähdäkseni asetettava  pääsäännöksi  nimenomaisen 
säännöksen  tai  määräyksen  puuttuessakin.  Säännöstä voi kuitenkin olla 
syytä tinkiä  sifioin,  kun komitean toimivalta  on  nim  suppea, että  lisätehtä

-vien  antamisoikeus  voisi olennaisesti muuttaa  sen tehtäväprofiiia erityis-
säädöksessä  tai  perustamispäätöksessä edellytetystä.  Näin saattaa olla 
asianlaita ennen kaikkea silloin, kun komitean ainoaksi tehtäväksi  on 

 säädetty  tai  määrätty asialliselta  kohteeltaan  ja  juridiselta luonteeltaan 
 yksilöityjen  päätösten valmistava käsittely.  

Lisätehtävien antamisoikeuden äärirajana  on  komitean tehtävän anta-
vaa  orgaarlia  ylemmän elimen määrittelemä toimiala. Tämä rajoitus  on 

 toisinaan  lisätehtävien suorittamisvelvollisuudesta  säädettäessä  tai mää
-rättäessä  nimenomaisesti  mainittukin.31  Toinen rajoitus liittyy  komiteoi- 

30 Ks.  esim.  A  poliisihallinnon neuvottelukunnista  675/73, 6 §:n 4)  kohta.  
31 Ks.  esim.  A  ympäristönsuojeluneuvostosta  149/77, 3 §:n 7)  kohta. 

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


90 	 Komiteoiden toimivalta  

den  sijoittumiseen valtiollisten  päätöksentekoprosessien valmisteluvai-
heeseen:  jos  komitealle  ei  ole  erityissäädöksessä  tai perustamispäätökses-
sä  annettu itsenäistä  toimivaltaa,  ei  sille myöskään  lisätehtäviä annettaes

-sa  voida luoda tällaista  kompetenssia.  Ainakin oikeudellisesti  sitovassa  ui
-koisessa  ohjauksessa esteenä ovat  jo valtio-orgaanien toimivallan  perus-

tamisessa  noudatettavat  yleiset säännöt.  Tyypihisinä pysyvile komiteoille 
annettavina lisätehtävinä  voinee pitää sellaisia rajattuja,  kertaluonteisia 
valmistelutehtäviä,  jotka ovat ominaisia myös  komiteapäätöksen  alaan 
kuuluville  tilapäisile komiteoille.  

Kun pysyvän komitean toimivalta  on  määritelty  sen  lopputuotosten 
 avulla,  on  samalla yleensä  yksilöity  myös näiden  tuotosten adressaatti  tai 

adressaatit.  Toisinaan lausuntojen taikka ehdotusten, esitysten  tai  aloit-
teiden mandollisena kohteena  on  mainittu  vain se linjahallintoyksikkö, 

 jonka yhteydessä  tai  jota avustavana  elimenä komitea toimii. Joskus ko-
mitean  aktien  mandollinen  adressaattipiiri  on  taas määritelty yleisesti 

 viranomaisiksi  tai  valtion  hallintoelimiksi,  onpa joskus  mandollistettu 
 lausuntojen antaminen myös  valtio-organisaation ulkopuolisille tahoille. 

Vailla  adressaattimääritystä  ovat puolestaan ennen kaikkea  ne  kompe-
tenssisäännökset,  jotka ilmaisevat komiteoiden  toimivallan  yleisillä  têhtä-
väluonnehdinnoilla. 32  

Voiko komitea itsenäisesti, siis ilman  ao. linjahallintoyksikön  välitystä, 
kohdistaa  tuotoksensa  myös muihin kuin  toimivaltasäännöksessä  tai 
perustamispäätöksessä lueteltuihin adressaatteihin?  Yleisenä  sä.äntönä 

 valtionhallinnossa  on,  että  orgaanit  ovat velvollisia antamaan toisilleen 
pyynnöstä informaatiota  toimivaltaansa  liittyvistä kysymyksistä. Tämä 
sääntö puoltaa toisia  valtio-orgaaneja  koskevaa lausunnonanto-oikeutta. 
Pysyvänkin  komitean nimenomaisesti määritelty  toimivaita  voi kuitenkin 
osoittaa  sen  aseman niin  epäitsenäiseksi  ja  siitä  linjahallintoyksiköstä 
riippuvaksi,  jonka yhteydessä, apuna  tai  neuvoa-antavana elimenä  se 

 toimii, että  lausunnonanto -oikeutta  ei  voi pitää ainakaan  rajoittamattoma
-na.  Kielteinen  kanta  voi olla perusteltu erityisesti silloin, kun lausuntoihin 

liittyy tietty  ohjauksellinen  aines  ja  kun kyse  ei  ole pelkästä koordinointi - 

32  Esimerkiksi voi ottaa jätehuollon neuvottelukunnan, joka  on  sisäasiainmi-
nisteriön yhteydessä  »jätehuoltoon  sekä jätteiden uudelleen-  tai  muuhun hyöty- 
käyttöön  kuuiuvien  asioiden  yleisluonteista  käsittelyä  ja yhteensovittamista  sekä 
alan tutkimustoiminnan tehostamista  ja  suuntaamista varten».  JätehuoltoA  307/79, 

 muut.  316/82, 21,1 §. 
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tarkoitusta palvelevasta komitean valmistelutyötä koskevasta informaati-
on välityksestä. Komitean epäitsenäisyyteen  ja  samalla rajoitettuihin 
toimintamandollisuuksiin  valtio-organisaation sisäisissäkin suhteissa viit-
taavat  mm.  sellaiset toimivaltamääritykset, jotka edellyttävät komitean 
toimivan ao. lmjahallintoyksikön toimeksiannosta, tälle pyynnöstä selvi-
tyksiä laatien  tai  lausuntoja antaen. 33  

Lausuntojen antaminen  valtio-organisaation ulkopuolisille tahoille  on 
 tulkittavissa oikeudellisesti velvoittamattomaksi ulkoiseksi ohjaukseksi 
 ja  samalla itsenäisen päätösvallan käyttämiseksi näissä ohjaussuhteissa. 

Ulkoinen ohjaus  ei  oikeudellisesti velvoittamattomana kuulu oikeusval-
tiolilsen lakivarauksen piiriin. Katsoisin kuitenkin komiteoiden pääsään-
töisestä epäitsenäisestä asemasta johtuvan, että tällainen toiminta, toteu-
tettiinpa sitä sitten lausunnoila  tai  muissa muodoissa, edellyttää tuekseen 
nimenomaista toimivaltaperustaa, kompetenssisäärinöksen  tai  perusta-
mispäätöksen sisältämää valtuutusta  tai  vähintäänkin esimiesorgaanin yk-
sittäistapauksellista lupaa  tai  määräystä.  

Oma-aloitteisten  ehdotusten, esitysten  tai  aloitteiden suuntaaminen 
muille kuin nimenomaisen toimivaltamäärityksen mainitsemile  val-
tio-orgaaneile  ei  ole perusteltavissa samanlaisilla valtiokoneiston sisäi-
seen koordinaatioon liittyvillä tiedonvälitystarpeila kuin lausuntojen 
antaminen. Tämän vuoksi lieneekin perusteltua edellyttää, että ainakin 
pääsääntöisesti tällainen toiminta tapahtuu ao. linjahallintoyksikön väli-
tyksellä. Mitä kiinteämmin toimivaltamääritys sitoo komitean  vain  tiet-
tyyn linjahallintoyksikköön, sitä ehdottomampi sääntö  on.  

Kun komiteapäätös osoittaa alaansa kuuluvat pysyvät komiteat valtiol-
listen päätöksentekoprosessien valmisteluvaiheeseen,  se  ei  rajaa valmis-
teltavissa asioissa annettavien lopullisten päätösten kohdetta  tai  oikeudel-
lista luonnetta, komitean tuotosten mandollisia adressaatteja taikka komi-
tean valmisteluvaiheen  aktien  oikeusvaikutuksia.  Tästä huolimatta lienee 
mandollista hahmotella tarkastelemieni toimivaltakriteerien nojalla ns. 
tyypillisen pysyvän komitean tehtävä-  ja  toimivaltaprofiilia.  Lähtökoh-
daksi voidaan ottaa seuraavat kompetenssipiirteet: 

Esimerkkinä voi käyttää säädöskokoelmassa julkaisemattomalla päätöksel-
lä perustettua virastojen palkkaneuvottelukuntaa, jonka tehtävänä  on  valtiova-
rainministeriön toimeksiannosta valmistella  ja  selvittää virkaehtosopimuksiin 
liittyviä kysymyksiä siten, että valtionhallinnon eri alojen olosuhteisiin kunnitettäi

-slim  riittävästi huomiota virkaehtosopimuksia valmisteltaessa. 

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


92 	 Korniteolden  toimivalta 

-  komitean tuotosten ensisijaisena adressaattina  on se Iirjaha]linto-or-
gaani,  jonka yhteydessä  tai  alaisena taikka jonka avustavana  tai  neu-
voa-antavana elimenä komitean  on  säädetty  tai  määrätty toimivan; 
muihin  valtio-orgaaneihin  tai  valtio-organisaation ulkopuolisun tahoi-
hin suuntautuva toiminta tapahtuu pääsääntöisesti tämän linjahallinto-
yksikön välityksellä, 

-  valmistelutyön pääpaino  on  muissa kuin ulkopuolisia oikeussubjekteja 
välittömästi koskevissa konkreettisissa asioissa, 

-  komitean tuotokset ovat luonteeltaan fakultatiivisia eivätkä oikeudelli-
sesti rajoita jatkovalmistelusta  tai  lopullisesta päätöksenteosta vastaa-
vien orgaanien sisällöllistä harkintavaltaa. 

KOMTTEOIDEN  OSALLISTUMINEN LAINKÄYTrÖTEHTÄVHN  

3.1.  Eräitä rajanvetokysymyksiä 

Lainkäyttöä harloittavien komiteatyyppisten  elinten erottaminen  lain-
käyttöorgaanien  kokonaisuudesta edellyttää organisatorista  raj anvetoa 

 erityisesti kahteen suuntaan, yhtäältä erikoistuomioistuimiiri  ja  toisaalta 
välimieselimiin. Rajanvedossa  erikoistuomioistuimiin  on  sovellettava 
tuomioistuimia luonnehtivia muodollis-organisatorisia kriteereitä, kuten 
irrallisuutta hallinnon esimies—alaissuhteista sekä orgaanihenkilöiden 
henkilökohtaista riippumattomuutta turvaavia säädännäisiä järjestelyitä. 
Näihin kriteereihin  ja  niiden yksittäistapaukselliseen soveltamiseen  en 

 tässä yhteydessä lähemmin puutu; orgaanin erikoistuomioistuinluonteen 
määrittämistä  on  niin kirjallisuudessa kuin käytännössäkin pidetty  varsin 

 ongelmattomana.1  On  ehkä kuitenkin syytä muistuttaa siitä, että erikois-
tuomioistuimet  ja  komiteatyyppiset  elimet ovat lainkäytön pääsääntöiset 
organisatoriset muodot syrjäyttävinä järjestelyinä tavallaan toistensa vaih-
toehtoja, joilla saatetaan tavoitella samoja päämääriä kuten käsittelyn 
nopeutta, asiantuntemuksen takaamista  ja  intres  siedustuksen  päätöksen-
tekoon kytkemistä. Tällaista vaihtoehtoisuutta ilmentää esim. nykyisen 
vakuutusoikeuden organisatorinen kehityshistoria.  Sen  edeltaj.nä  oli  jo  v. 
1917  sosiaaliministeriön alaiseksi komiteatyyppiseksi elimeksi perustettu  

1 Ks.  erikoistuomloistuimia koskevana  tuoreena selvityksenä  A.  Kosonen  1981.  

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


Lamkäyttö 	 93  

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  välimieselinten  suhde. Tirkkonen  on  määritellyt 
välimiesmenettelyn menettelyksi, »jossa syrjäyttämällä tavallinen oikeu- 
denkäyntitie  saatetaan oikeusriita yksityisten henkilöitten (välimies - 
ten). . .  lopullisesti ratkaistavaksi» . Sopimusperusteista välimiesmenette- 
lyä  sääntelee  v. 1928  annettu laki (VML;  46/28).  Sen  mukaan asianosaiset 
voivat välityssopimuksessa sopia välimiesmenettelyssä ratkaistavaksi 

 1) yksityisoikeudellisen riitakysymyksen, 2)  kysymyksen vahingonkor-
vauksesta rikosasiassa sekä  3) määrätystä (yksityisoikeudeifisesta)  riita- 
kysymyksestä seuraavat vastaiset riitakysymykset. Välityssopimuksen 
edellytyksenä  on  vielä, että asianosaiset voivat tehdä riidan kohteesta 
sovinnon.  (1 §.) Välimiesten  ratkaistavaksi voidaan VML:n mukaisesti 
saattaa siis ainoastaan yleisten tuomioistuinten tuomiovaltaan kuuluvia 
asioita.  

Kuten lainaamastani  Tirkkosen välimiesmenettelyn määritelmästä il-
menee, VML:n tarkoittamien välimiesten  ei oikeuskirjallisuudessamme  
ole katsottu muodostavan  valtio-orgaania,  vaan heitä  on  pidetty »yksityis-
henkilöinä». Tätä kantaa voi perustella  mm.  sillä,  että välimiesten valinta 

 on  asianosaisten itsensä asiana  ja  että välimiehet eivät ole V1VIL:n  18 §:n 
 perusteella samalla tavoin lakiin sidottuja kuin tuomioistuimet. Välimies- 

ten toisenlaisellekin kategorioinnille VML  tosin tarjoaisi argumentteja, 
kuten  18 §:n  säännöksen vällmiesten tuomarinvastuusta. 

Välityssopimuksen  nojalla valittujen välimiesten juridisen kategorioin- 
nin  tietystä ongelmallisuudesta huolimatta jätän heidät tutkimukseni 
ulkopuolelle, siksi merkittävsti heitä koskeva siviili-  ja prosessioikeudel- 
linen probiematiikka  poikkeaa tutkimuksessani käsiteltävistä kysymyk-
sistä. 

Sopimuspohjaisen välimiesmenettelyn  ohella oikeusjärjestyksemme 
tuntee ns. legaalisen välzmiesme'nettelyn,  joka -kuten Tirkkonen sitä 
luonnehtii- »perustuu välittömästi  lain säännökseen>. Legaalisesta  väli-
miesmenettelystä  ei  kuitenkaan Tirkkosen mukaan ole kysymys silloin, 
kun ao. lainkohta ainoastaan sääntelee asianosaisten mandollisuutta  sol- 

2 L vakuutusoikeudesta  907/42. Ks.  vakuutusneuvoston  oikeudellisesta kate-
gorioinnista myös  OKa  1936 s. 47-48,  jossa neuvostoa luonnehdittiin »erityistä 
tehtävää suorittavaksi keskusvirastoksi». 

Tirkkonen  1945 s. 5  (harv.  poistettu). 
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mia välityssopimus. 4  Legaalisen välimiesmenettelyn  ulkopuolelle  jää  siten 
esim. seuraava VL  5: 90:n sääntelemä  tapaus: »Asianosaisila  on  oikeus 
sopia uittovahmgon korvausta koskevan asian saattamisesta välimiesten 
käsiteltäväksi välimiesmenettelystä  4  päivänä helmikuuta  1928  annetussa 
laissa  (46/28) säädettyä  menettelyä noudattaen». 

Legaalisen välimiesmenettelyn  piiriin kuuluvat järjestelyt ovat ryhmi-
teltävissä usealla eri perusteella. Joskus legaalmen välimiesmenettely  on 

 säädetty ainoaksi mandolliseksi riitojen ratkaisutavaksi, toisinaan taas 
asianosaiset voivat valita pääsääntöisen lainkäyttötien  ja  välimiesmenette-
lyn  välillä. Välimiesten valinta  on  taas joissakin tapauksissa annettu 
asianosaisten tehtäväksi VML:n säännöksiä vastaavalla tavalla, joissakin 
tapauksissa välimieselimen  sen  sijaan asettaa  valtio-orgaani  tai  jokin 

 valtio-orgaani  toimii muiden tehtäviensä ohella myös välimieselimenä. 
Tirkkosen tavoin voidaan myös puhua yhtäältä yksityisoikeudellisesta  ja 

 toisaalta julkisoikeudellisesta välimiesmenettelystä, vaikka erokriteerit 
eivät aivan yksiselitteisiä olekaan. Tirkkonen katsoo  julkisoikeudeliisesta 
välimiesmenettelystä  olevan kysymys »ennen kaikkea silloin, kun  menet-
telyssä  tulevat selvitettäviksi puhtaasti julkisoikeudellista laatua olevat 
riitakysymykset».5  Tällöin välimiesmenettely  ei  korvaa yleisiä tuomiois-
tuimia vaan pääsääntöisen hallintolainkäyttöjärjestyksen. Yksityisoikeu-
dellisen  ja  julkisoikeudellisen välimiesmenettelyn erottelulla  on  merkitys-
tä asian käsittelyyn sovellettavia säännöksiä arvioitaessa. V1VIL  26 §:ssä 

 säädetään, että  »jos  lain tai asetuksien ...  mukaan uskottujen miesten  tai 
välimiesten on  määrättävä korvaus taikka ratkaistava muu riitakysymys, 
olkoon siitä voimassa, mitä sellaisesta tapauksesta  on  erikseen säädetty  tai 

 määrätty,  ja  käsiteltäköön  asiaa muuten tämän  lain  mukaan». Kun 
VML:ssä säännellään yleisten tuomioistuinten käsittelyn syrjäyttävää 
välimiesmenettelyä, velvollisuutta VML:n säännösten subsidiääriseen so-
veltamiseen  ei  voitane välittömästi ulottaa julkisoikeudelliseen legaali

-seen välimiesmenettelyyn.  
Tirkkosen mukaan » eräissä legaalisen välimiesmenettelyn tapauksissa 

välimiehiä voidaan ilman epäilyksiä pitää julkisina viranomaisina». 6  Tar-
koittamiensa  tapausten tunnusmerkkejä  hän  ei  kuitenkaan ole yksilöinyt. 
Kun välimiesmenettelyä hoitavat elimet joka tapauksessa kuuluvat  tut-
kimuskohteeni perifeerisiin  ilmiöihin,  en  ole itsekään pitänyt tarkoituk- 

Tirkkonen  1945 S. 293.  
Tirkkonen  1945 s. 295.  
Tirkkonen  1945 s. 299.  
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senmukaisena  yksityiskohtaisten kriteerien määrittämistä  ja  perustele- 
mista. Lainkäyttöä haijoittavien komiteatyyppisten  elinten yhteydessä 
tarkastelen ensinnäkin julkisoikeudellisen legaalisen välimiesmenettelyn 
orgaaneja  sekä toiseksi valtion hallintoviranomaisten asettamia väli-
mieselimiä  ja  muiden tehtäviensä ohella väli mieseliminä toimivia komi-
teatyyppisiä orgaaneja  niiden käsiteltävien niltakysymysten oikeudelli-
sesta kategorioinnista riippumatta. 

Suurin  osa lainkäyttötehtäviä harjoittavista komiteoista  toimii hallinto-
lainkäytön alueella. Haliintolainkäyttö  on  meillä tapana jakaa jälkiperäi

-seen  ja  alkuperäiseen.  Jälkiperäinen hallintolainkäyttö  on  Merikosken 
määritelmän mukaan »virallismenettelyä, jossa muutoksenhaun johdosta 
tutkitaan onko hallintotoimi  (tai  ns. jatkovalituksessa valituksenalainen 
lainkäyttöpäätös) lainmukainen». Alkuperäiselle hallintolainkäytölle  taas 

 on  ominaista, että »asia tulee suoraan vireile lainkäyttöviranomaisessa, 
joka siis käsittelee asiaa ensimmäisenä instanssina'>. 7  Sekä 
jälki- että alkuperäisen hallintolainkäytön alan rajaamiseen liittyy eräitä 
ongelmia, joilla  on  merkitystä myös komiteatyyppisten elinten toimi- 
valtaa eriteltäessä  ja  luokitettaessa. 

Jälkiperäisessä hallintolainkäytössä  käytettävien muutoksenhakukei-
nojen päätyypit ovat valitus  säännönmukaisena, varsinaisena muutok-
senhakukeinona sekä HPurkuL:n sääntelemät  ylimääräiset muutoksen-
hakukeinot. Valltukseen  on  lisäksi esim. oikeusministeriön lainvalmiste-
luosastolla laaditun hallintomenettelylakiehdotuksen perusteluissa  rin

-nastettu  »sen  kanssa asiallisesti samanlaiset muutoksenhakukeinot», esi-
merkkeinä VerotusL  92  §  :n  nojalla tutkijalautakunnalle tehtävä  vero- 
muistutus sekä ns. alistusvalitus. 8  Alistusvalituksesta  on  kysymys esim. 

 KEL  71  §:ssä,  jonka mukaan sosiaalivakuutustoimikunnan päätös kansan- 
eläkkeeseen oikeutetun henkilön vuositulon vahvistamisesta  on  vakuu-
tetun  pyynnöstä alistettava kansaneläkelaitoksen tarkastettavaksi. Tässä 
samoin kuin muissakin alistusvalituksen piiriin luetuissa tapauksissa 
»tapahtuu alistaminen  vain  yksityisen asianosaisen  tai  virallisen puheval

-lan käyttaj.n  vaatimuksesta  tai  hakemuksesta»  ja  siksi »itse asiassa niissä 
 on  kysymys erityisiin menettelymuotoihin sidotusta, mutta asialliselta 

sisällöltään olennaisesti valituksenluonteisesta toimesta».9  Sekä  vero- 

Merikoski  1968b s. 26-27.  
Rihto  et al. 1979 s. 33.  
Merikoski  1968b s. 206.  
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muistutuksen että alistusvalituksen käsittely täyttääkin lainkäyttötoimin- 
taa oikeudellisen sääntelyn prosessissa luonnehtivat tunnusmerkit  ja  
tarkastelen siksi näissä muutoksenhakumenettelyissä toimivaltaisia eli-
miä lainkäyttöorgaaneina.  

Ns.  oikaisuvaatimuksen  käsittelyä  ei sen  sijaan yleensä ole luettu 
hallintolainkäyttöön. Hallintomenettelylakiehdotuksen valmistelijat  pe-
rustelevat tätä kantaa seuraavasti: »koska oikaisuvaatimus tehdään juuri 
sille viranomaiselle, jonka päätöstä vaaditaan muutettavaksi  tai kumotta-
vaksi,  siltä puuttuu yksi lainkäytölle ominainen piirre: mandollisuus 
saada muuttamis-  tai kumoamisvaatimus  tutkittavaksi ylemmässä astees- 
sa'>. Lakiehdotuksen perusteluissa hallintolainkäytön ulkopuolelle jäte- 
tään myös tapaukset, joissa oikaisuvaatimuksen käsittelee ao. viranomai- 
sessa muu kuin alkuperäisen päätöksen tehnyt orgaani.'° Lainkäyttöelin

-ten  piiristä sulkeutuu siten  mm. valtiokonttorin oikaisulautakunta. Hah-
mottelemieni lainkäytön ominaispiirteiden  pohjalta rajaus  ei  vaikuta 
perustellulta. Oikaisuvaatimuksen johdosta annettu ratkaisu  on  oikeudel-
lisen sääntelyn prosessissa lainkäyttöpäätöksen kaltainen poikkeukselli-
nen akti  ja  oikaisuvaatimusmenettelyssä  voidaan myös puhua oikeussuo

-jan antamistarkoituksen korostuneisuudesta.  Näin  on  asianlaita varsinkin 
silloin, kun oikaisuvaatimusten käsittelyä varten  on  perustettu erityis-
elin.'  la  

Virkamiesten kuriñpitbmenettelyn  oikeudellisesta kategorioinnista kir-
jallisuudessa esitetyt käsitykset näyttävät Suomessa muuntuneen siten, 
että kun sitä aiemmin yleisesti luonnehdittiin alkuperäiseksi hallintolain- 
käytöksi, nyttemmin  on  --lähinnä Merikosken vaikutuksesta— kurinpidon 
haffinnoksi luokittava  mielipide saanut yhä enemmän jalansijaa. 1 '  Tun-

nusmerkkeinä,  jotka erottavat kuriripidon lainkytöstä rikosasioissa, Me-
rikoski  on  maininnut henkilöpiirin rajoittuneisuuden, menettelyyn liitty-
vät hallinnolliset tarkoitusperät sekä viranomaisifie syytteeseenpanossaja 
seuraam uksen määräämis  essä jätetyn harkintavallan.'2  

'° Rihto  et at. 1979 s. 33. 
11  Merikoski  1964 s. 107. Ks.  myös  Vilkkonen  1973a s. 30. Lainkäytöksi  ovat 

 kurinpidon luokittaneet esim.  Erich 1925b s. 428  ja  Kytömaa  1945.  
Myöskään hallitusmuodon  vallanjakosäännöstä  tulkittaessa  kurinpitoa  ei  ole 

pidetty  HM 2,4 §:ssä  tarkoitettuna  tuomiovallan käyttönä.  Ks.  perustuslakivalio-
kunnan tuoreena kannanottona  pryl  n:o  7 v. 1982  Vp.  Tekstissä  esittämilläni 
kannanotoilla  en  kuitenkaan ota kantaa  vallanjakosäännöksen  tulkintaan.  

'' Vrt. Niemivuo  1976 s. 203. 
12  Merjkokj  1964 s. 107-108. 
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Myös yleisissä tuomioistuimissa sovellettavien rikosoikeudellisten 
säännösten henkilöllinen kohdealue voi olla rajoittunut; esim. RL  40 

 luvun säännöksiä sovelletaan  vain  rikosoikeudellisen virkamieskäsitteen 
 piiriin kuuluviin  ja  joidenkin luvun säännösten soveltamisala  on  vieläkin 

suppeampi. Kurinpitomenettelyllä tavoiteltavia spesifisti hallinnollisia 
tarkoitusperiä  ja  niiden eroavuutta lainkäytön päämääristä Merikoski  ei 

 ole lähemmin yksilöinyt.  Ns.  opportuniteettiperiaatteen  yhä laajempi 
omaksuminen rikos-  ja rikosprosessioikeudellisessa  lainsäädännössä  on 

 puolestaan supistanut sitä viranomaisten harkintavallan laajuuteen liitty-
vää eroa,  jota  Merikoski  on  kurinpidon  ja rikosoikeudellisen lainkäytön 

 vertailussa painottanut.'3  
Merikosken kantansa tueksi esittämää argumentaatiota voidaan siten 

perustellusti kritikoida. Toiselta puolen kurinpitoakin luonnehtii  se  oi-
keusjärjestyksen  toteutumiseen kytkeytyvä  ja  Holopaisen  ja  Makkosen 
lainkäytön tunnusmerkiksi asettama piirre, että siinä  valtio-orgaani  reagoi 
aiemman käyttäytymisen  norminvastaisuuteen.' 4  Viranomaisakti  ei  ole 
kurinpidossa hallintotoimien kaltainen oikeusnormien realisoitumisen 
välttämätön  ja  tässä mielessä normaali elementti. Kurinpidossa  on  omak-
suttu myös oikeussuojatarkoitusta korostavia  ja  yleisten tuomioistuinten 
rikosprosessiin rinnastuvia menettelyllisiä järjestelyjä kuten tietynlainen 
asianosaissuhde sekä asianosaisen kuulemisperiaatteen noudattaminen. 
Luenkin myös kurinpidon lainkäytöksija sitä harjoittavat elimet lainkäyt-
töorgaaneiksi. 

Vilkkosen  tavoin  on  ehkä syytä todeta, että oikeudellisten johtopäätös-
ten kannalta kurinpidon sijoittumisella hallinnon  ja hallintolainkäytön 

 rajanvedossa  ei  ole juuri merkitystä. 15  Niinpä Merikoski  on  kehitellyt  mm.  
kuriripitoa  tarkoittaen erityisen  prosessinmuotoisen haltintomenettelyn  
käsitteen. Käsite kattaa sellaiset Merikosken hallinnoksi luokittamat 
menettelyt, joissa selvästi ilmenee pyrkimys oikeusturvatavoitteen toteut-
tamiseen:  se  tarkoittaa »hallintomenettelyä, missä 'laillisen oikeuden-
käyntijärjestyksen',  so.  yleisissä tuomioistuimissa tapahtuvassa oikeu-
denkäynnissä seurattavien muotojen noudattamista  on  erityisesti tehos-
tettu».'6  

„ Vrt. Vilkkonen  1973a s. 30  alav.  5. 
14  Vrt.  Makkonen  1965 s. 245-247.  
'  Puhuessaan »käytännöstä»  Viikkonen,  1973a s. 30,  tarkoittanee nimen-

omaan oikeudellisia johtopäätöksiä esim. noudatettavaa menettelyä arvioitaessa.  
16  Merikoski  1964 s 106  (kurs.  poistettu). 
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3.2.  Komiteat hallinto-oikeudellisessa muutoksenhakujärjestelmässä 

Komiteatyyppisiä orgaaneja  käytetään muutoksenhakuinstansseina 

erityisesti sellaisissa maissa, joissa hallinnon tuomioistuinkontrolli raken-

tuu yleisten tuomioistuinten varaan. Yleisten tuomioistuinten hoidettava- 

na  olevaa kontrollia  on  hallintokoneiston monimutkaistuessa sekä  hallin-

toasioiden  lisääntyessä  ja  eriytyessä täydennetty hallinnon sisäisillä oikai- 

sumenettelyillä,  joissa ratkaisuvalta  on  usein annettu komiteatyyppisffle 

elimile.' 7  Suomen hallmto-oikeudellista muutoksenhakujärjestelmää  on  

luonnehdittu sekajärjestelmäksi, johon  on  omaksuttu aineksia sekä erihi -

sim  hallinto-ojkeudellisiln tuomioistuimiin että hallinnon sisäiseen kont-

rolliin perustuvista jälkikäteisistä oikeussuojajärj estelyistä.' 8  Niiltä osin 

kuin jälkiperäinen hallintolainkäyttö  on  hallinto-orgaanien tehtävänä, 

siitä huolehtivat pääsääntöisesti linjahallintoon kuuluvat yksiköt muiden 

tehtäviensä ohella; komiteatyyppisiin elimiin turvautuminen  on  ollut 

suhteellisen vähäistä. 
Valitusmenettelyä  sääntelee nykyisin vuodelta  1950  oleva laki muutok-

senhausta hallintoasioissa (HVaIL;  154/50). Se  ei  kuitenkaan tuonut orga- 

nisatorisessa  suhteessa muutoksia aiempaan valitusasioiden käsittelyme-

kanismiln; yllä luonnehditut organisatoriset suuntaviivat olivat vallitsevi-

na  jo  ennen  sen säätämistä. 

HVa1L  ei sääntele muutoksenhakua  kaikkien hallintotehtäviä hoita-

vien orgaanien päätöksistä.  Sen soveltamisala  rajoittuu valtioneuvostoon 
 ja sen ministeriöihin  sekä näiden alaisiin ylempiin  ja  alempiin hallintovi-

ranomaisiin. Valitusasioita käsittelevät komiteatyyppiset elimet ovatkin 

jaettavissa kahteen ryhmään  sen  perusteella,  korvaavatko  ne  HVaIL:n 
 mukaisen pääsääntöisen valitustien vai koskeeko niiden toimivalta 

HVaIL:n organisatorisin  kriteerein ulkopuoleUeen jättämiä asioita. Edel- 

liseen ryhmään kuuluvat yksinomaan valitusasioita käsittelevät kutsun - 

ta-asialn  keskuslautakunta, valtion elokuvalautakunta  ja  eräiden korkea- 

17  Nod an,  Tanskan, Iso-Britannian  ja  Yhdysvaltojen järjestelmiä  on  selostanut  
Hallberg, 1978 s. 79-87.  Komiteatyyppisten  elinten asemasta Tanskan hallintolain-
käyttöjäijestelmässä antaa monipuolisen, joskin osin  jo  vanhentuneen kuvan 
Christensenin,  1958b,  väitöskiijatutkimus.  Iso-Britannian hallintolainkäytön eri-
tyisorgaaneista, joita kutsutaan nimellä  »special tribunals»> tai »administrative 

tribunals»,  ks. myös  Phillips 1973 s. 497-510  ja  Wade 1977 s. 738-785.  PhiUipsin,  s. 

498,  mukaan tällaisia elimiä oli  v. 1973  noin  2000,  jotka jakautuivat yli  50  erilaiseen 
tyyppiin. Norj  an  osalta voi viitata  Frihagenin,  1977 s. 86-96,  kokoavaan  esitykseen.  

15  Merikoski  1968c s. 108.  
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koulujen muutoksenhakulautakunnat sekä muiden tehtäviensä ohella 
myös valitusorgaanina toimiva työneuvosto. 

Kutsunta-asiain keskus lautakunta, joka oli kutsuntalaitoksen keskus- 
lautakunnan nimisenä toiminnassa  jo  ennen HVa1L:n säätämistä,'9  ratkai-
see sotilaspiirin esikunnan sekä kutsunnat sotilaspiirin alueella toimitta

-van  kutsuntalautakunnan  toimenpiteistä tehtäviä valituksia ainoana muu-
toksenhakuinstanssma (AsevL  37-38  §).  Lautakunnan kokoonpano viittaa 
siihen, että  sen  perustamismotlivina  on  asiain käsittelyn joutuisuuden 
ohella ollut erityisasiantuntemuksen takaaminen. Valtioneuvoston nel-
jäksi vuodeksi kerrallaan asettamaan lautakuntaan kuuluu näet lakimies- 
jäsenten ohella kaksi asevelvollisuusasioihin perehtynyttä vähintään 
esiupseerin arvoista upseeria (AsevA  8,1  §).  

Myös valtion elokuvalautakunta oli toiminnassa  jo  HITa1L:n  tullessa 
voimaan. 20  Lautakunta käsittelee valituksia valtion elokuvatarkastamon 
päätöksistä elokuvien ennakkotarkastuksessa sekä elokuvaveron  mää

-räämisessä  (L  elokuvien tarkastuksen toimittamisesta  300/65; 5,1  §).  Lau-
takunnan päätöksestä  on  mandollista tehdä jatkovalitus korkeimpaan 
hallinto-oikeuteen  (7  §).  Tämänkin lautakunnan kokoonpanossa painottuu 
erityisasiantuntemuksen turvaamisnäkökohta, joskin myös intressiedus-
tuksella  on  siinä sijansa  (6,1  §).  

Osasta ylemmiksi hallintoviranomaisiksi kategorioitavista korkeakou-
luista 21  valitustie kulkee HVa1L:n mukaisesti korkeimpaan hallinto-oi-
keuteen, osassa niistä taas valitusasiat ratkaisee korkeakoulun hallintoelin 
—hallitus  tai  kansleri— muiden tehtäviensä ohella. Joidenkin korkeakou-
lujen valitusasioita käsittelemään  on  kuitenkin  1970-luvulla käynnisty-
neen korkeakoulujen hallinnonuudistustyön yhteydessä perustettu eri-
tyinen komiteatyyppinen muutoksenhakuelin,  korkeakoulun muutoksen-
hakulautakunta.  Lautakunnan jäsenten määrääminen tapahtuu korkea-
koulujen sisällä  ja  heidän  on  oltava korkeakouluun kuuluvia henkilöitä. 22  
Valituskäsittelyn poikkeuksellisen organisatorisen järjestelyn taustalla 
voikin nähdä korkeakoulujen itsehallintoon  ja  tähän liittyen myös asian-
tuntemuksen takaamiseen klinnittyviä tavoitteita. 23  

Intressiedusteiselle työneuvostolle  puolestaan annettiin myös lainkäyt - 

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 

HVa1L  4,2  §:ssä tarkoitetuiksi ylemmiksi hallintoviranomaisiksi,  kun  sen  sijaan 
yksityisten korkeakoulujen asemaa pidettiin tässä suhteessa tulkinnanvaraisena. 
Yksityisten korkeakoulujen valtiollistamisen jälkeen  ei  näiden opetusministe-
riön alaisiksi säädettyjen yksikköjen sijainnista HVa1L:n mukaisessa viranomais-
portaikossa voine olla epäilyksiä.  

22 Ks.  esim.  A  Turun yliopiston väliaikaisesta hallinnosta  637/74,4,1, 14  ja  101  §.  
23 Ks.  korkeakouluhalljnrjon oikeusturvakomitean  esittämiä perusteluja muu-

toksenhakulautakuntaa koskevalle ehdotukselleen, kommiet.  1971:A 4 s. 17-19.  
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tökompetenssia,  kun  v. 1979  työntekijöiden suojelua koskevien lakien 
tarkoittamien poikkeuslupa-asioiden käsittelyjärjestystä muutettiin. Työ- 
neuvosto käsittelee ainoana muutoksenhakuinstanssina valitukset väli-
portaanhallinnossa toimivien työsuojelulautakuntien poikkeuslupa-
jaostojen näissä asioissa tekemistä päätöksistä. 24  

Sosiaalivakuutusasioiden  organisoimisessa  on  meillä laajasti turvau- 
duttu ns. välillisen valtionhallinnon  -tai  laajemmin välifiisen julkishallin - 
non- 25  piiriin sijoittuviin järjestelyihin, osin eduskunnan alaisuuteen 
kuuluviin elimiin, osin ns. itsenäisiin julkisoikeudellisiin laitoksiin, osin 
taas yksityisoikeudellisiin subjekteihin. Kaikki nämä hallintosubjektit 
jäävät niiden orgaanikategorioiden ulkopuolelle, joiden päätöksiä koske- 
vaa muutoksenhakua HVa1L sääntelee. 26  Sosiaalivakuutusasioissa valitus- 
eliminä toimivat komiteatyyppiset orgaanit eivät korvaakaan HVaIL:n 
mukaista järjestelyä vaan niiden perustamisella  on  avattu muutoksenha-
kutie siellä, missä sitä HVa1L:n nojalla  ei  olisi. Näiden elinten kokoonpano 
osoittaa lisäksi päätöksenteon kohteiden edustukseen sekä asiantunte-
muksen -erityisesti lääketieteellisen- takaamiseen liittyvien näkökoh-
tien merkitystä poikkeuksellisiin organisatorisiin muotoihin turvautumi-
sen motiivina. Tarkoittamiani elimiä ovat sosiaalivakuutuslautakunta, 
tarkastuslautakunta, eläketurvakeskuksen  ja  kunnallisen eläkelaitoksen 
yhteydessä toimivat eläkelautakunnat sekä tapaturmalautakunta. 

Sosiaalivakuutuslautakunnat  toimivat väliportaan tasolla ensimmäi-
sinä muutok senhakuinstansseina valitettaessa sosiaalivakuutustoimikun-
tien sairausvakuutuslain nojalla tekemistä päätöksistä.  Tarkastuslauta-
kun  ta  puolestaan käsittelee -pääsääntöisesti viimeisenä instanssina-
jatkovalituksia sosiaalivakuutuslautakuntien päätöksistä sekä ensimmäi-
senä muutoksenhakuasteena valituksia eräistä kansaneläkelaitoksen kan-
saneläkelain nojalla tekemistä päätöksistä. 27  Sairausvakuutuslain  56 §:n 

 sääntelemää lainvoimaisen  päätöksen poistamismenettelyä käytettäessä 
lautakunnat toimivat myös ylimääräisen muutoksenhaun orgaaneina 

Kunnallisen eläkelaitoksen yhteydessä olevaan eläkelautakuntaan  va-
litetaan laitoksen KunEläkeL:n sääntelemästä eläkkeestä tekemistä pää-
töksistä. Eläketurvakeskuksen yhteydessä toimiva eläkelautakunta  taas 
käsittelee valituksia TEL:iin, YEL:iin, MYEL:iin  ja  LuopumiseläkeL:  im  
perustuvista, eläketurvakeskuksen, maatalousyrittäjien eläkelaitoksen  

24 L  työneuvostosta  ja  työsuojelun poikkeusluvista  608/46,  muut  26/79,  lOe §.  
25  Välillisen julkishallinnon käsitettä ovat käyttäneet Modeen,  1965 s. 76,  sekä  

Rosas ja  KuUa,  1981. 
26 Ks.  HVa1L:n viranomaiskäsitteen  määrittelystä esim.  Merikoski  1968b s. 

236-245,  Andersson  1970 s. 154-160  ja Hauberg  1978 S. 60-62. 
27  SVL  52,1  ja  54,1  §  sekä  KEL  73,1  §. 
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sekä yrittäjien eläkevakuutuksesta huolehtivien eläkelaitosten tekemistä 
päätöksistä. Edellisen lautakunnan päätöksistä  on jatkovalitusmandolli-
suus  korkeimpaan hallinto-oikeuteen, jälkimmäisen taas vakuutusoikeu-
teen.28  

Tuorein järjestely, jolla komiteatyyppiselle elimelle annettiin ratkaisu- 
valtaa sosiaalivakuutuksen muutoksenhakuasioissa, toteutettiin  v:n  1982 

 alussa voimaan tufleella tapaturmavakuutuslain muutoksella  (526/81). 
 Valitukset vakuutuslaitosten tapaturmavakuutusasioissa tekemistä pää-

töksistä käsittelee ensimmäisenä asteena tapaturmalautakunta,  jonka 
ratkaisuista  on jatkovalitusmandollisuus vakuutusoikeuteen (53a §).  

Vaikka sosiaalivakuutuksen muutoksenhakuelimet sijoittuvat organi-
satorisesti välihiseen valtion-  tai julkishallintoon,  niiden asettamistehtävä 

 on  annettu valtioneuvostolle  tai  sen  ministeriölle. Yhteisenä piirteenä 
niiden kokoonpanossa  on  lakimies-  ja  lääkärijäsenten  ohella päätöksente-
on kohteiden edustus. Sosiaahivakuutus-  ja  tarkastuslautakunnassa  tulee 
olla »vakuutettujen olosuhteiden tuntemusta» edustavia jäseniä, kun taas 
muissa lautakunnissa päätöksenteon kohteiden edustus  on  järjestetty 
työm arkkinajärj estöedustajien välityksellä. 29  

Tärkeimmät muita kuin  valitusasioita  käsittelevistä jälkiperäisen  hal-
lintolainkäytön  elimistä ovat tutkijalautakunnat sekä valtiokonttorin oi- 
kaisulautakunta.  Sekä veromuistutus- että VEL:n sääntelemiä eläkeasioi - 
ta  koskeva oikaisuvaatim usmenettely voidaan nähdä keinoiksi ehkäistä 
valitustien  ruuhkautuminen sekä lisätä muutoksenhakumenettelyn jou-
tuisuutta. Tutkijalautakuntien  ja  oikaisulautakunnan kokoonpanossa  on 

 lisäksi turvattu päätöksenteon kohteiden edustus, jälkimmäisessä elimes-
sä työmarkkinajärjestöedustajjen välityksellä. Kun nämä orgaanit käsitte-
levät HVa1L:n mukaisen valitusoikeuden piiriin jätettyjä asioita, korkea-
kouluissa kirjallisten opintosuoritusten arvosteluun järjestetty muutok-
senhakumenettely, jossa ratkaisuvaltaa käyttää tutkintolautakunta -nimi-
nen orgaani, täyttää valituskieltojen synnyttämän oikeussuoja-aukon. 

Valtionverotuksessa tutkija  lautakuntainstituutio  otettiin käyttöön 
vuoden  1958 verotuslailla (482/58);  kunnallisverotuksessa sitä oli sovellet-
tu  jo aikaisemmin.30  Ennen verotuslain voimaarituloa ensimmäisenä vali-
tusinstarissina valtion  tulo-  ja  omaisuusveroa  koskevissa asioissa olivat 
tarkastuslautakunnat,3 ' jotka kuitenkin lakkautettiin samalla, kun  vero- 

28  KunEläkeL 8,1 §, TEL 21,1-2*,  YEL  14*,  MYEL  15  §ja  LuopumiseläkeL  23 

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

3° Ks.  jo  A maalaiskuntain kunnallishallinnosta  15. 6. 1898/21, 84,3  §.  
31 Ks.  Tulo-  ja  omaisuusveroL  207/20, 49-57  §  sekä  888/43, 67-71  §. 
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muistutusmenettely  otettiin käyttöön  ja  kun läänirioikeudet säädettiin 
ensimmäisen asteen valituselimiksi. Veromuistutus tutkijalautakunnalle, 
jonka kokoonpano noudattaa  vero  lautakunnan jäsenille asetettuja kelpoi-
suusvaatimuksia,  ja  valitus ovat rinnakkaisia, toisilleen vaihtoehtoisia 
oikeussuojakeinoja: veromuistutuksen tekeminen  ei  ole esteenä samaa 
päätöstä koskevalle valitukselle eikä valitukseen turvautuminen myös-
kään edellytä edeltävää veromuistutusmenettelyyn turvautumista. 32  Val-
tio kon  t  torin oikaisu lautakunnan käsiteltävä  oj kaisuvaatimus  on  sen  si-
jaan säädetty ehdoksi HVaIL:n mukaisen valituksen tekemiselle valtion 
eläkelain sääntelemissä eläkeasioissa. 33  

Korkeakoulujen oikaisumenettelyssä opiskelijalla  on  mandollisuus 
pyytää arvosteluun oikaisua  sen suorittarieelta  opettajalta, jonka ratkai-
suun  hän  voi vielä hakea muutosta erityiseltä tutkintolautakunnalta.  
Pienemmissä korkeakouluissa lautakunta asetetaan kutakin tapausta var-
ten erikseen, kun taas suurempien korkeakoulujen hallintoasetuksissa 
niiden edellytetään olevan pysyväisluonteisempia. Lautakunnissa  on  sekä 
opettaja- että opiskelijaedustus. 34  

Alistu svalitu sluonteinen  menettely, jossa päätö svaltaa käyttää pysyvä 
komitea,  on  omaksuttu eräissä metsä-  ja uittotöissä suoritettavasta palk-
kauksesta  annetussa laissa  (699/64)  tarkoitetuissa asioissa. Metsäpalkkavi-
ranomaisen  on  alistettava  lain sääntelemää työpalkkaa  koskeva ratkaisun-
sa sosiaali-  ja  terveysministeriön yhteydessä toimivan työmarkkinajärjes-
töedusteisen metsäpalkkalautakunnan  päätettäväksi, mikäli työntekijä 

 tai  työnantaja  ei  ole siihen tyytynyt  ja  mikäli asialla katsotaan olevan 
periaatteellista merkitystä  (9 §). 

Erityisasiantunternukseen  sekä päätöksenteon kohteiden edustukseen 

liittyviin päämääriin, jotka osaltaan ovat johtaneet muutoksenhakuasiois
-sa  päätösvaltaa käyttävien komiteatyyppisten elinten perustamiseen, voi-

daan pyrkiä myös lausunto-  tai &idotusmenettelyn  avulla. Muutoksenha-

kuasioiden valmisteleva komiteakäsittely  on  luonteeltaan obligatorista 
 vain  silloin, kun tästä  on  annettu nimenomainen säännös, mikä nykyisin 

 on  harvinaista. Mandollisuus fakultatiivisten lausuntojen hankkimiseen 

komiteatyyppisiltä elimiltä  on  sen  sijaan yleisernpi. Niinpä joidenkin 

komiteo  iden  lausuntojen mandollisina kohteina  on  tehtävä-  ja  toimivalta- 

32 Ks.  tutkijalautakunnista VerotusL  482/58, 23-26  ja  92-93*. 
Ks.  oikaisulautakunnasta  L  valtiokonttorista  18/78, 2,3  §  ja  A  valtiokontto

-rista  130/78, 47-50  §. Oikaisuvaatirnuksesta  valitusoikeuden edellytyksenä ks. VEL 
 23  §.  

Ks.  esim.  A  svenska  social-  och kommunalhögskolan  -nimisestå  korkea-
koulusta  512/74, 60  §  sekä  A  Turun yliopiston väliaikaisesta hallinnosta  637/74, 

92-94  §.  Omaksuttu muutoksenhakujärjestelmä pohjautuu korkeakouluhallinnon 
oikeusturvakomitean ehdotuksiin.  Ks.  kom..miet.  1971: A 4 s. 44-50.  
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säännöksissä  mainittu myös hallinto-oikeudellinen lainkäyttäelin. Linja-
hallintoyksiköt voivat lisäksi pyytää käsittelemistään muutoksenhakuasi-
oista lausuntoja pysyviltä komiteollta, joiden tehtäväksi  on  säädetty 
avustaa linjahallintoyksikköä  tai  antaa sille lausuntoja  ja  tehdä sille 
ehdotuksia yksilöimättä lähemm  m  kom iteakäsittelyyn saatettavia  asioita. 

Obligatorisen lausunnonantajan  asema  on  nykyisin  rintamasotilastun-
nusasiain neuvottelukunnalla. Puolustusministeriön  on  hankittava tältä 
intressijärjestöjen  ja  viranomaisten edustajista koostuvalta elimeltä lau-
sunto, ennen kuin  se  ratkaisee sotilaspiirin esikunnan rintamasotilas-
tunnushakemukseen antamasta kielteisestä päätöksestä tehdyn valituk-
sen  (A rintamasotilastunnuksesta 772/69; 4-5 §). Kantokykyluokitustoi-
mikunta on  taas esimerkki elimestä, jonka fakultatiivisten lausuntojen 
eräänä mandollisena kohteena  on  mainittu korkein hallinto-oikeus  (A 

 kuntien kantokykyluokituksesta  93/68; 9 §).  Luonteeltaan fakultatiivisia 
ovat myös työvoimaministeriön työttömyyskorvauspäätöksistä tehdyistä 
valituksista apunaan olevalta työllisyysasiain neuvottelukunnalta pyytä

-mät  lausunnot. Neuvoston tehtäväksi  on  säädetty tehdä esityksiä  ja  antaa 
lausuntoja ministeriölle työllisyyslain soveltamista koskevissa asioissa 
(TyöllisyysA  948/71; 16,2 §)" 

3.3.  Komiteat alkuperäisessä hallintolainkäytössä 

HRiitaL  1 §:n foorumsäännöksen  mukaan lääninhallitus (lääninoikeus) 
 on hallintoriita-asiain yleinen oikeuspaikka. Komiteatyyppisten orgaanien 

päättäessä hallintoriita-asiain ratkaisusta  ne  siis korvaavat lääninhallituk-
sen lainkäyttöelimenä. Nykyisin  ei  havaintojeni mukaan ole toiminnassa 
yhtään pysyväisluonteista hallintoriita-asioissa itsenäistä  ja  oikeudellisesti 
velvoittavaa päätösvaltaa käyttävää komiteaa; kaikki kysymykseen tule-
vat orgaanit ovat tilapäzsluonteisia, välimieselintyyppisiä. 

Hallintoriita -asioita käsittelevien välimiesorgaaniien  raj aaminen  ei  ole 
täysin ongelmatonta, vaikka lähtökohta onkin selvä: rajanvedon tulee 
perustua yleisten tuomioistuthten  ja hallintolainkäyttöelinten toimivallan 

 jakoon. Kompetenssijaon positiivisoikeudellinen perusta  on OK 10: 26,  
mihin myös HRiitaL  1 §  viittaa. 

Vilkkonen  on  jakanut oikeuskirjallisuudessa  OK 10: 26:n  tulkinnasta 
eli yleisen prosessin  ja hallintoprosessin erottamiskriteereistä  esitetyt kä- 
sitykset kahteen ryhmään. Ensimmäiseen ryhmään kuuluvat lähtevät yk - 

Ks. valitusmenettelyssä noudatetusta  käytännöstä Mikkola  1979 s. 91-92.  
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sityis-  ja julkisoikeuden  välisestä erosta, jälkimmäiseen kuuluvat taas 
kanteen laadusta. Yksityis-  ja julkisoikeuden erottelu  on  perustettu  ulko-
maisestakin oikeuskirjallisuudesta tuttuihm rntressi-  tai subjektiteorioi-
hrn.  Edellisen  konseption  mukaan  julkisoikeuden  alueella ovat  määräävi

-nä  julkiset,  yksityisoikeudessa  puolestaan yksityiset intressit. Subjekti - 
teorian  mukaan taas  julkisoikeus  sääntelee  oikeussahteita,  joiden osapuo-
lista ainakin toinen esiintyy »julkisen  vallan kantajan»  ominaisuudessa. 

 Prosessuaalisesta  näkökulmasta lähdettäessä  on  katsottu, että  foorumrat-
kaisu  on  tuettava prosessin kohteena olevan  oikeussuhteen  luonteeseen, 
joka  määraytyy kantajan  vaatimuksen  perusteella.35  

Vilkkosen tarkoittamaa prosessuaalistakin  tarkastelutapaa  noudatet-
taessa palaudutaan  kuitenkin yksityis-  ja julkisoikeuden rajanvedon  on-
gelmaan. Prosessin kohteena olevan  oikeussuhteen  luonnetta  ei  näet ole 
mandollista määritellä muutoin kuin näiden  oikeudenalojen erottelukri-
teerien  nojalla.  Tiivistetysti  voikin sanoa, että  OK 10: 26:n toimivallanja-
kosäännös on oikeuskirjallisuudessamme  tulkittu yksityis-  ja julkisoikeu

-den  välisestä erosta lähtien. Tällaiseen tulkintaan viittaa myös  HRiitaL  1 § 
 puhuessaan  j ulkisoikeudellisesta oikeussuhteesta  aiheutuvia  velvoituks  ja 

ja  oikeuksia koskevista  rädoista.  
Yleisten tuomioistuinten  ja hallintolainkäyttöelinten  välistä  toimival-

lanjakoa  koskeva  KHO:n  ja KKO:n  käytäntö  on  varsin  runsas. Siitä  on 
 kuitenkin vaikea tiivistää yleistä  ja yhteinäistä  linjaa, joka johdonmukai-

sesti  tukeutuisi  johonkin  yksitiyis-  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  näkökohtia. 
Eräissä  asiaryhmissä  näyttää kuitenkin  muotoutuneen  suhteellisen yhte-
näinen käytäntö, johon voidaan tukeutua myös  hallintolainkäyttöä  har-
joittavia välimiesorgaaneja rajattaessa.36  

Sopimuksista syntyvissä riitaisuuksissa  jo  se  seikka, että molemmat 
 sopijapuolet  ovat  julkisyhteisöjä,  viittaa  oikeussuhteen julkisoikeudelli-

suuteen,  joskaan  ei  vielä yksin riitä perustelemaan tällaista tulkintaa. 
 Lisätukea  tulkinta saa,  jos  sopimus tarkoittaa  julkishallinnollisen  tehtä-

vän suorittamista  ja  jos sopimuskompetenssi  perustuu tällaisen tehtävän 
täyttämistä  sääntelevään  lain säännökseen.  Sopimuksen  julkisoikeudel- 

Vilkkonen  1973a s. 15-16. 
Esittämiini  johtopäätöksiin oikeuttanee Vilkkosen,  1973a, monografla-tut- 

klinus. 
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lista  luonnetta vielä vahvistaa  sen  pätevyyden saattaminen  valtio-orgaa
-nm  vahvistuksesta räppuvaksi. 37  

Esittelemieni kriteerien  nojalla  ei  voine olla epäilyksiä  esim.  niiden 
 julkisyhteisöjen  välisten  riitaisuuksien julkisoikeudellisesta  luonteesta, 

joiden ratkaiseminen voidaan kehitysvammaisten  erityishuollosta  anne-
tun  lain (519/77) 85 §:n  mukaan antaa  välimiesten  tehtäväksi. Eräisiin 
tämän  lain sääntelemiin  sopimuksiin voidaan sisällyttää määräys siitä, että 
niistä johtuvat vastaiset riidat  on välimiesten  ratkaistava noudattaen 

 soveltuvin  osin  välimiesmenettelylain  säännöksiä.  Riitaisuuksien julkis
-oikeudelliseen luonteeseen viittaavat myös säännöksen  lääninoikeutta 

 koskevat maininnat.  Jos  sopimus  välimiesmenettelystä  on  tehty, läänin- 
oikeus  ei  saa ottaa  tutkittavakseen HRiitaL  1 §:ssä  tarkoitettua hakemus-
ta tällaisesta asiasta, mikäli vastapuoli tekee siitä väitteen ennen  puheval

-lan  käyttämistä pääasiassa.  Jos  taas  lääninoikeudessa  vireillä oleva riita 
jätetään  välimiesten  ratkaistavaksi, lääninoikeuden  on  jätettävä asia sik-
seen.  

Tarkastelemassani  tapauksessa  välimiesmenettely  on pääsääntöisen 
lainkäyttötien vaihtoeh  toinen  riitaisuuksien ratkaisemistapa.  Useimmissa  
julkisyhteisöjen riltoja  koskevissa  väilmiesmenettelysäännöksissä  menet-
tely  on  kuitenkin säädetty pakolliseksi. 

Näin  on  asianlaita  mm.  eräissä valtionosuuden palauttamista koskevis-
sa  säännöksissä  kuten kuntien  ja  kuntainliittojen  valtionosuuksista  ja 

 -avustuksista annetun  lain 24-25 §:ssä (35/73;  muut.  1104/74).  Säännökset 
koskevat tilanteita, joissa laitos, jonka  perustamiskustannuksiln  on  suori-
tettu  valtionosuutta,  luovutetaan toisen omistukseen taikka  sen  toiminta 
lopetetaan  tai  sitä muutetaan niin, ettei laitosta enää voida hyväksyä 
tarkoitukseensa käytettäväksi.  Valtionosuutta  vastaava suhteellinen  osa 

 laitoksen arvosta  on  tällöin pääsääntöisesti palautettava valtiolle.  Jos 
 laitoksen arvosta  ei  päästä yksimielisyyteen,  sen  vahvistaa erityinen toi-

mikunta, johon valtion  ao.  viranomainen määrää yhden  ja  kunta  tai  kun-
tainliitto toisen  jäsenen  näiden yhdessä valitessa puheenjohtajan. Mikäli 
puheenjohtajasta  ei  päästä yksimielisyyteen, hänet määrää lääninhalli-
tus,  jolta  myös haetaan muutosta toimikunnan päätökseen. 

Pakollinen  välimiesmenettely  on  omaksuttu myös laissa  sairaanhoi-
toalan  kuntainliittojen  uudelleenjärjestämisestä  eräissä tapauksissa 

 (30/78).  Menettely koskee tapauksia, joissa  piirijaon  yhtenäistämiseksi 
perustettu  sairaanhoitopiirin  kuntainliitto  on  velvollinen ottamaan vas-
taan valtion  tai  kunnallisen sairaanhoito-  ja  muun laitoksen  tai  osan siitä 
taikka yksityisen, säätiön  tai  muun yhteisön omistaman  sairaanhoitolai

-toksen.  Siirtyvän omaisuuden arvon vahvistaa  ja  suoritettavan  korvauk-
sen  tai lunastuksen  määrää, mikäli asiasta  ei  sovita, erityinen toimikunta,  

Vilkkonen l973a  s. 67-68. 
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johon luovutuksen saaja  ja luovuttaja  valitsevat kumpikin kaksi jäsentä. 
 Jos  nämä eivät pääse yksimielisyyteen toimikunnan puheenjohtajasta  ja 

 tämän varamiehestå, heidät määrää laitoksen sijaintipaikari lääninhallitus, 
johon myös toimikunnan päätöksestä valitetaan.  (22-23 §).  

Pakollinen legaalinen välimiesmenettely  on julkisyhteisöjen  keskinäi-
sissä riitaisuuksissa käytössä ensisijaisesti  kon'auskysymyksissä.  Samoin  
on  asianlaita myös julkisyhteisöjen  ja  yksityisten oikeussubjektien väli- 
sissä suhteissa. Näissä suhteissa yksityis-  ja julkisóikeuden  rajanveto  on  
vieläkin hankalampaa kuin julkisyhteisöjen keskinäissuhteissa. Yksit- 
täisiin kategoriointiongelmin paneutumatta tyydyn mainitsemaan joi- 

takin säännöksiä, jotka edellyttävät riitakysymyksen ratkaisemista väli- 
miesmenettelyssä.  Tällainen säännös sisältyy  mm.  julistukseen niistä 
ehdoista, joilla telefoonijohtoja saadaan maahan asettaa  ja  käyttää  (23. 12. 

1886,  muut.  315/49; 4 §),  lakiin sotalaitokselle rauhanaikana annettavista 
luontaissuorjtuksista  (94/20; 40 §), säteilysuojauslakiin (174/57; 4 §)  sekä 

lennätinlaitteista  annettuun lakiin  (150/19; 8  ja  11-12 §).  
Historiallisessa aineistossa voidaan viitata niihin välimieselimiin, jotka 

toisen maailmansodan  ja sen jäikeisten  vuosien säännöstelytaloudessa 

ratkaisivat riitaisia korvauskysymyksiä (ks.  11.6.4.).  Tuoreempi, myös  jo. 
 oikeushistoriaan  siirtynyt esimerkki sisä1tyy valtioneuvoston  ja  Suomen 

Metsäteollisuuden Keskusliiton  15. 9. 1974  solmimaan suhdannepidätys-

sopimukseen. Sopimuksen  9 §:n  mukaan siitä syntyvät erimielisyydet oli 

ratkaistava välityslautakunnassa, johon kummankin sopijapuolen oli va-

littava yksi jäsen  ja  näiden yhdessä puheenjohtaja. Jollei puheenjohtajan 

valinnasta olisi sovittu, hänen määräämisensä olisi sopimuksen mukaan 

kuulunut korkeimman hallinto-oikeuden puheenjohtajalle. 38  

Kokoonpanoltaan välimieselimiä  muistuttavia, oikeudellisesti velvoit-
tavaa päätösvaltaa vailla olevia pysyväisluonteisia orgaaneja ovat virkaeh-
tosopimusmenettelyn käyttöön oton yhteydessä perustetut valtion  virka-
riitalautakunta  ja  kunnallinen virkariitalautakunta.  Näiden elinten  kä-
sittelemien riitaisuuksien j ulkisoikeudellinen  luonne  ei  tosin ole kiistaton, 
koska virkaehtosopimusmenettelyn osapuolet esiintyvät samalla tapaa 
juridis-formaa1isesti tasa-arvoisina subjekteina kuin työehtosopimuksen 
subjektit yksityisillä työmarkkinoilla. 

Virkaehtosopimusmenettelyn  osapuoli voi käynnistää lautakuntakäsit-
telyn katsoessaan, että työtaistelutoimenpide voi saattaa yhteiskunnan 
tärkeät toiminnat vakavaan häiriötilaan. Lautakunnan todetessa aiotun  tai 

38  Sopimusta  on  arvioinut kriittisesti  Lång,  1975.  Lång  on  julkaissut myös 
sopimustekstin. 
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aloitetun työtaistelutoimenpiteen tällä tavalla yhteiskunnalle vaarafliseksi 
 sen  on kehotettava  asianosaisia luopumaan siitä kokonaan  tai  osaksi. 

Lautakuntakäsittelyllä  on  sikäli oikeudellista relevanssia, että lautakun-
nan tutkittavaksijätettyyn työtaistelutoimenpiteeseen  ei  saa ryhtyä aikai-
semmiri kuin kanden viikon kuluttua  alun  perin ilmoitetusta alkamis-  tai 
laaj entamisaj ankohdasta  taikka sosiaali-  ja  terveysministeriön työtaistelu- 
toimenpiteen siirtämispäätöksen mukaisen määräajan päättymisestä. 
Lautakuntaan kuuluu kuusi kolmeksi kalenterivuodeksi kerrallaan ni-
mettyä työolothin perehtynyttä jäsentä. Näistä kolme nimeää valtion 
neuvotteluvirariomainen  (resp.  kunnallinen sopimusvaltuuskunta)  ja 

 kolme virkamiesyhdistysten  (resp. viranhaltijayhdistysten) edustavim
-mat  keskusjärjestöt. Lautakunta valitsee itse itselleen puheenjohtajan. 39  

Virkamiesten  kurin pitoasioita  käsittelevät yleensä linjahallinto-orgaa
-nit  muiden tehtäviensä ohella. Posti -ja telehallituksessa  sekä rautatiehal-

lituksessa, joissa kuriripitoasioita esiintyy eniten,  ne  ratkaistaan erityises-
sä kurinpitoistunnossa, johon osallistuu myös henkilöstöedustaj ia. 4°  Ko-
miteatyyppinen henkilöstöedusteinen erityiselin, kurinpitolautakunta,  on 
kurinpitoasioita  varten perustettu havaitakseni  vain tilastokeskukseen.  

Tilastokeskuksen kurinpitolautakunta  käsittelee  ja  ratkaisee sekä Vir-
kamL:ssa säännellyt että TilastokeskusA:een perustuvat lievemmät ku-
rinpitoasiat. Lautakuntaan kuuluu pääjohtajan  ja  kanden osastopäällikön 
ohella myös kaksi valtiovarainministeriön kolmeksi vuodeksi kerrallaan 
määräämää henkilöstöedustajaa. (TilastokeskusA  112/71,  muut.  100/82; 40, 
4 §). 

Julkishenkilöstön oikeusasemakomitea  on  ehdottanut kurinpitoasioi
-den  antamista  koko valtionhallirinossa  erityisten virkamieslautakuntien 

ratkaistavaksi. Valtioneuvoston  kanslian  yhteydessä toimiva yleinen vir-
kamieslautakunta käsittelisi  mm.  kaikkia tasavallan  presidentin  ja  valtio-
neuvoston nimittämiä virkamiehiä sekä nimittäjä  stä  riippumatta ministe-
riön, oikeuskanslerinviraston  ja  tasavallan  presidentin kanslian  virkamie-
hiä koskevat kurinpitoasiat. Asetuksella määrättävien ministeriöiden, 
keskusvirastojen  ja  muiden virastojen yhteydessä taas toimisi yksi  tai 

 useampia viraston virkamieslautakuntia. 
Kussakin koln-ieksj vuodeksi kerrallaan asetettavassa lautakunnassa 

olisi lakimiespuheenjohtajan  ja  -varapuheenjohtajan ohella yleensä neljä 
jäsentä, joista kolme määrättäisiin virkamiesyhdistysten  tai  niiden kes-
kusjärjestöjen ehdotuksesta. Kaikkien jäsenten olisi oltava valtion  virka- 

° VVirkaehtoL  12-17  §; pääsopimus  valtion virkaehtosopimusten neuvotte-
lumenettelystä  12. 10. 1970, 12-17  §; KVirkaehtoL  13-19  §; pääsopimus  kunnallis-
ten virkaehtosopimusten neuvottelumenettelystä  12.  lO.  1970, 12-17  §. 

4° A  posti-  ja telelaitoksesta  368/81, 59  §;  A  valtion rautateiden hallinnosta  
183/69, 47,1  §.  Ks.  myös  kom.miet.  1981:64 s. 274.  
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miehiä. Yleisen virkamieslautakunnan jäsenet määräisi valtioneuvosto, 
viraston virkamieslautakunnan jäsenet taas  se  ministeriö, keskusvirasto 

 tai  muu virasto, jonka yhteydessä lautakunta toimii.4 '  

3.4.  Komiteoiden käyttö yleisten tuomioistuinten  toimialalla 

Komiteatyyppisten  elinten osallistuminen itsenäistä päätösvaltaa käyt-
täen yleisten tuomioistuinten toimivaltapiirän kuuluvien asioiden ratkai-
semiseen  on  harvinaista. Yksityisoikeudellisia riitakysymyksiä ratkaise- 
vana  elimenä voi kuitenkin mainita  työsuhd ekeksintö lautakunnan, joka 
muiden tehtäviensä ohella voi toimia myös välitysoikeutena työnantajan  
ja  työntekijän näin sovittua. Neutraalien asiantuntijajäsenten ohella lauta-
kuntaan kuuluu työmarkkinajärjestöedustajia. 42  

Kuluttajavalitus  lautakunnan ratkaisut ovat suositusluonteisia  ja  si-
joittuvat siksi oikeudellisesti velvoittamattoman ulkoisen ohjauksen ka-
tegoriaan. Kun  sen  toiminnalla  on  kuitenkin läheisiä yhtymäkohtia yleis-
ten tuomioistuinten käsiteltäviin asioihin,  sen  mainitseminen tässäkin 
yhteydessä lienee kuitenkin paikallaan. 

Lautakunta antaa ratkaisusuosituksia valituksista, joita kuluttajat te-
kevät kuluttajansuojalain  (38/78) tarkoittamien hankkimiensa  kulutus- 
hyödykkeiden laadusta  tai elinkeinonharjoittajien  suorituksista. Lauta-
kunta  ei  ole pakollinen riitojen käsittelyfoorum vaan  ne  voidaan saattaa 
myös tuomioistuimen ratkaistavaksi ilman edeltävää lautakuntakäsitte-
lyä  tai  sen  jälkeenkin.  Sen  sijaan tuomioistuinkäsittely  on  esteenä lauta-
kunnan päätöksenteolle:  jos  on  tiedossa, että sama asia  on  vireillä tuo-
mioistuimessa  tai  siinä  on  jo  annettu tuomioistuinratkaisu, lautakunta 

 ei  saa antaa siinä päätöstä. Lautakunnan kokoonpano pohjautuu neutraa
-lien  jäsenten ohella sekä intressiryhmien että poliittisten mielipidesuun-

tien edustukseen.43  -Oikeudellisesti velvoittavaa päätösvaltaa  ei  ole 
myöskään  sillä  työriitojen sovittelulautakunnalla,  jonka sosiaali-  ja  ter-
veysministeriö voi yksittäistapauksissa asettaa valtakunnansovittelijan 
tehtyä sille asiasta esityksen  (A  työriitojen sovittelusta  909/70; 7 §).  Käy-
tännössä tällaisten lautakuntien asettaminen  on  ollut harvinaista.44  

' Korn..miet.  1979:26 s. 111-114  (säänrökset)  ja  s. 81-84  (perustelut).  
42  Lautakunnan välitysoikeustehtävästä ks. VNp työsuhdekeksintölautakun-

nasta  649/70, 1,2  §  sekä kokoonpanosta  L  oikeudesta työntekijän tekemiin keksin- 
töihin  656/67, 11,3-4  §.  Ks.  lautakunnasta  myös Bruun  1982 s. 242-256. 

L kuluttajavalituslautakunnasta  42/78, 1, 3  ja  6  §. 
Sarkko  1975 s. 292.  
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Edellä tarkasteltujen orgaanien käsitellessä yksityisoikeudellisia riita- 
kysymyksiä ovat merenkulkijain kurinvalvontalautakunta  ja vankilaoi-
keus  puolestaan luonnehdittavissa yleisten tuomioistuinten hoidettavana 
olevaa rikosoikeudellista sanktiojärjestelmää täydentäviksi elimiksi. Me-
renkulkijain kurinvalvontalautakunta voi  -tuomioistuinkäsittelyn estä-
mättä- antaa palvelustehtävansä laiminlyöneeile  tai  sopimattomaan käyt-
täytymiseen syyffistyneelle rnerimiehelle varoituksen  tai  määrätä hänet 
ottokatselmuskieltoon. Lautakunnan päätöksestä voi valittaa merenkul-
kuhallitukselle HVa1L  :n  mukaisessa järjestyksessä. 45  

Vankilaoikeus  on  nimestään huolimatta kategorioitavissa lainkäyttö- 
tehtäviä harjoittaviksi komiteatyyppiseksi elimeksi. Asiantuntijakokoon-
panoon perustuva vankilaoikeus päättää vaarallisten rikoksenuusij  am  
määräämisestä eristettäväksi pakkolaitokseen sekä  nuorten  rikoksenteki-
jöiden  rangaistuksen määräämisestä kärsittäväksi rrnorisovankilassa. 46  

Ko  miteakäsittely  voidaan kytkeä yleisten tuomioistuintenkin toimival-
taan kuuluviin asioihin myös  iausuntomenettelyn  avulla. Pakollisen  lau- 
sunnonantajan  asemaa komiteatyyppisille elimille  ei  havaintojeni mukaan 
ole annettu.  Sen  sijaan  on  joidenkin pysyvien komiteoiden tehtäväsään-
nöksiin sisällytetty velvollisuus antaa tuomioistuimille niiden pyytämiä 
lausuntoja. 

Tällaisia komiteoita ovat  mm.  jo  edellä mainitsemani  työsuhdekeksintö-
lautakunta  ja  kuluttajavalituslautakunta; näistä jälkimmäinen voi antaa 
lausunnon oma-aloitteisestikin. Muina esimerkkeinä voi mainita eräät 
ympäri.stöhaUinnon neuvottelukunnat  sekä  työneuvoston. Työneuvoston 
asema  on  sikäli poikkeuksellinen, että eräät  sen  työntekijäin suojelua 
koskevien lakien soveltamisalasta antamat yksittäistapaukselliset lausun-
not sitovat lausunnon pyytänyttä tuomioistuinta. 47  

Lausuntomenettelyä  koskevat säännökset  on  yleensä kirjoitettu komi-
tealle lausunnon antamisvelvollisuuden asettavaan,  ei sen  sijaan tuomiois-
tuimelle lausunnon pyytämisoikeuden suovaan muotoon. Poikkeuksena  

L  merimieskatselmuksesta  ja  merimiesten luetteloirriisesta  258/37,  muut. 
 4/65, 8-13  §.  

Ks.  vankilaoikeudesta  L  vaarallisten rikoksentekijäin eristämisestå  317/53, 
 muut.  465/59  ja  303/71, 5-9  §  ja  L  nuorista rikoksentekijöistä  262/40,  muut.  494/ 

 53'ja  618/74, 14-17  §.  
L  oikeudesta työntekijän tekemiin kekaintöthin  656/67, 11,2  §;  L  kuluttajava-

lituslautakunnasta  42/78, 6,1  §;  A  ympäristönsuojeluneuvostosta  149/77, 3 §:n 3) 
 kohta;  L  työneuvostosta  ja  työsuojelun poikkeusluvista  608/46,  muut.  26/79, 9 §:n 

3)  kohta. -Työneuvoston lausuntojen sitovuudesta ks.  Sarkko  1977 s. 230.  
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on työsuhdekeksintölautakunnasta  annettu säärinös, jonka mukaan tuo-

mioistuin, jonka ratkaistavaksi  on  saatettu riita työntekijän tekemästä 

keksinnöstä, voi pyytää asiasta lautakurman lausunnon. Miten  on  arvioi-

tava tuomioistuimen mandollisuutta lausunnon hankkimiseen silloin, kun 

sille  ei  ole komiteaa koskevissa säännöksissä tällaista oikeutta nimen-

omaisesti suotu? 
Yleisten tuomioistuinten siviiijutuissa noudatettavan käsittelymene-

telmän  ja  rikosjutuissa sovellettavan akkusatorisen menetelmän 48  mukai-

sesti tarpeellisen oikeudenkäyntiaineiston hankkiminen  on  pääsääntöi-

sesti asianosaisten eikä tuomioistuimen asiana. Mainitut menetelmät 

koskevat kuitenkin varsinaisesti  vain  asian käsittelyssä relevanttien tosi- 

seikkojen selvittämistäja niitä koskevien todisteiden hankkimista. Niinpä 
 OK 17  luvun  44-55 §:ssä säänneltyyn ns. asiantuntijatodisteluun  ei  liity 

samanlaisia tuomioistuimen oma-aloitteisen toiminnan rajoituksia kuin 

todistajan kuulusteltavaksi  tai  asiakirjan esitettäväksi määräämiseen. 

Asiantuntijatodistelun yleisiä edellytyksiä koskevassa  OK 17: 44,l:ssa 
 säädetään, että  >jos harkittaessa  kysymystä, jonka arvostelemiseen tarvi-

taari erityisiä ammattitietoja, havaitaan tarpeelliseksi käyttää asiantunti-

jaa, hankkikoon oikeus kysymyksestä viraston tahi virkamiehen  tai  muun 
 sillä  alalla toimivan henkilön lausunnon taikka uskokoon yhdelle  tai 

 useammalle rehelliseksi  ja taitavaksi  tunnetulle saman alan tuntijalle 

tämän lausunnon antamisen». Asiantuntijakäsitteen alaan luetaan siis 

yksityisten asiantuntijoiden ohella myös virkamiehet  ja  virastot. Viras-

to-käsitteen voinee tässä yhteydessä tulkita viran käsitteestä irrottautuen 

niin laveasti, että  se  kattaa linjahallintoyksiköiden ohella myös komitea- 

tyyppiset elimet.  OK 17: 44,1  näyttää siten mandollistavan asiantuntijalau-

sunnon pyytämisen komiteoilta silloinkin, kun tuomioistuimen tällaisesta 

oikeudesta  ei  ole annettu nimenomaista säännöstä. Komitean toimivalta 

lausunnon antamiseen itsenäisesti, ao. linjahallintoyksiköstä riippumat-

tomasti,  ei  tosin ehkä aina ole rildaton.  

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

4.1.  Tutkintaelimet  

Onnettomuuksia  ja  niiden syitä tutkimaan asetettavat komiteatyyppi- 
set  elimet muodostavat tehtäviltään yhtenäisen mutta  oikeusperustaltaan 
eriytyneen orgaaniryhmän.  Tällaisten  erityiselinten  työn tavoitteet ovat 
kahtalaiset. Yhtäältä onnettomuuksien syitä koskevilla  selvityksillä  pyri- 
tään ehkäisemään saman kaltaisten onnettomuuksien vastainen  sattumi-
nen  ja paijastamaan  alan  turvallisuusjärjestelyjefl parantamistarpeita.  
Lisäksi  ne  ottavat yleensä, joskaan eivät  poikkeuksettomasti,  kantaa myös 

 syyllisyyskysymyksiin,  toisinaan  syytetoimien aiheellisuuteenkin.  Itse- 
näistä päätösvaltaa  ne  eivät käytä, vaan niitä voi luonnehtia valtiollisten  
ohjausprosessien valvontavaiheen valmisteleviksi orgaaneiksi. 

 Onnettomuuksien  tutkintamenettelystä  ei  toistaiseksi ole annettu yh- 
tenäisiä säännöksiä, vaan säännökset  ja määrykset  ovat eriytyneet  yhtääl- 
tä onnettomuuksien luonteeseen liittyvien  ja  toisaalta  organisatoristen 
kriteerien  mukaisesti.  Lain  tasoisia nimenomaisia säännöksiä  on  nykyisin 
voimassa  vain  meri-  ja  lento-onnettomuuksien tutkintaan  asetettavista 
orgaaneista.  

Lisäksi  on  eräitä muitakin  onnettomuustyyppejä  koskevia, tutkintaa  
säänteleviä  säännöksiä tulkittu siten, että  tutkintatehtävä  voidaan antaa 
myös  komiteatyyppiselle erityisorgaanille,  onpa tällaisen elimen perusta- 
mista pidetty mandollisena  tutkintasäännösten puuttuessakin. Erityis - 
määräyksiä  on  annettu puolustusvoimien piirissä  ja valtionrautateilä  
sattuneiden onnettomuuksien  tutkinnasta.  Eräiden  onnettomuustyyp

-pien  tutkinnassa  käytettävien  erityiselinten  asettaminen rakentuu taas 
 valtio-organisaation ulkopuolisten tahojen vapaaehtoisten järjestelyjen 

varaan. Näiden  jari estelyjen  välityksellä  komitealaitosta  nykyisin yleisesti  
luonnehtiva järjestöosallistuminen  ulottaa vaikutuksensa myös onnetto- 
muuksien  tutkintamenettelyyn.  Sen  sijaan  valtio -orgaanien  asettamista 

 tutkintaelimistä  järjestöt ovat syrjässä; elinten kokoonpano pohjautuu 
asiantuntemus- eikä  edustuksellisuusnäkökohtiin. 

MeriL  (167/39,  muut.  237/67) 259 §:n  mukaan kauppa-  ja  teollisuus-
ministeriö voi asettaa tutkintatoimikunnan selvittämään merionnetto-
muutta  tai  muuta sellaista tapahtumaa, josta  lain 57 §:n  nojalla tulisi antaa 

 meriselitys.  Edellytyksenä  meriselitysmenettelyn korvaavalle  toimikun-
nan asettamiselle  on,  että tapahtumasta  on  aiheutunut suuria henkilö-  tai 
ornaisuusvahinkoja tai  että tapahtuman selvityksen voi muutoin odottaa 
muodostuvan erityisen laajaksi  tai  monimutkaiseksi. Kauppa-  ja• teolli- 
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suusministeriön  asiana  on  antaa tarkemmat määräykset toimikunnan nou-
datettavasta menettelystå. Määräykset  on  toistaiseksi annettu tapauksit

-tarn.  Toimikuntien asettamispäätöksissä  on  säännönmukaisesti mää-
rätty  mm.,  että toimikuntien tulee selvitystyönsä jälkeen antaa minis-
teriölle selvitys tutkimustuloksistaan sekä tehdä asiassa mandolliset 
ehdotuksensa. Toimikuntien laatimiin selontekothin  on  sisällytetty toi-
mikunnan käsitys onnettomuuden syistä, kannanotto syyllisyyskysy-
mykseen sekä mandolliset turvallisuuteen tähtäävät parannusehdotuk - 

 set.' 
Lento-onnettomuuksien tutkintaan liikenneministeriön tulee asettaa 

erityinen  tut  kijalautakunta,  mikäli onnettomuuden johdosta joku kuolee 
 tai  saa vaikean ruumiinvamman taikka mikäli ilma-alukselle  tai  omaisuu-

delle,  jota  siinä  ei kuljeteta,  aiheutuu huomattava vahinko. Tutkijalauta-
kunnan tutkimus  on  toimitettava myös silloin, kun edellä tarkoitettu 
onnettomuus  on  vakavasti uhannut  tai  kun  on  tapahtunut jotakin, mikä 
viittaa olenna  seen  vikaan aluksessa  tai maaorganisaatiossa.  

Tutkimuksessa  on  selvitettävä onnettomuutta,  sen  syitä  ja  siitä aiheu-
tuneita vahinkoja. Tutkijalautakunnan laatiman selonteon tulee sisältää 
tutkimuskertomus  ja  ehdotus toimenpiteiksi, joihin lautakunta katsoo 
olevan aihetta saman kaltaisten onnettomuuksien estämiseksi vastaisuu-
dessa. Tutkimusasiakirjat  on  viipymättä toimitettava pysyväisluonteisel

-le,  valtioneuvoston yhdeksi vuodeksi kerrallaan asettamalle  lento-onnetto-
muuksien tarkastuslautakunnalle,  joka antaa asiasta lausunnon liikenne-
ministeriölle. Lautakunta voi toimituttaa asiassa vielä lisätutkimuksia 
joko tutkijalautakunnalla  tai  erikseen määräämfflään tutki.joilla. Tarkas-
tuslautakunnan lausuntoon tulee myös liittyä ehdotus vastaisten onnet-
tomuuksien ehkäisemiseen tarvittaviksi toimenpiteiksi. Kun tutkimus 
osoittaa, että joku  on  syyllistynyt tekoon  tai laiminlyöntiin,  josta saattaa 
seurata rangaistus, tarkastuslautakunnan  on  toimitettava syyttäjälle jäl-
jennös  tai  ote tutkimusasiakirjoista  ja lausunnostaan.  la  

Yleisen  tu tkintasäännöksen  perusteella asetetuista orgaaneista voi 
mainita Virtain vanhainkodin paloa tutkineen tutkijalautakunnan; sisä-
asiainministeriö asetti tämän elimen palo-  ja pelastustoimesta  annetun 
asetuksen  (1089/75) 31,3 §:n nojalla. 2  Räjähdysvaarallisista  aineista  ja 
paineastioista  aiheutuneiden onnettomuuksien tutkintaa koskevien 
säännösten nojalla kauppa-  ja  teollisuusministeriö asetti puolestaan  1970- 
luvulla yhteensä viisi kertaa erityisen tutkijalautakunnan.3  

1  Ivars -Tyynilä  1974 s. 44  ja  Lehtola  et al. 1981 s. 9. 
la Ks. lento-onnettomuuksien tutkintamenettelystä  ja  -organisaatiosta flmailuL  

595/64, 56-61  §, ilmailuA  525/68, 118-135  §  sekä  Ivars-Tyynilä  1974 s. 47-53. 
2  Lehtola  et al. 1981 s. 11.  

Lehtola  et al. 1981 s. 12.  Tutkintaa koskevina säännöksinä ks.  A palavista 
nesteistä  921/76, 66  §; NestekaasuA  316(79, 45  §; RäjähdystarvikeA  85/80, 107  §; 
MaakaasuA  194/80, 30  §; PaineastiaA  549/73, 29  §. 
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Myös puolustusvoimien  ja  valtionrautateiden piirissä onnettomuuk-
sien  tutkinnassa  käytetään myös  erityiselimiä. IlmailuL  72 §  irrottaa soti

-lasilmailuonnettomuudet sääntelemiensä tutkintaorgaanien toimivallasta. 
Sotilasilmailuasetuksen  (643/68) 8 §:n  mukaan  lento -onnettomuuksien 

 tutkinnasta, tutkij alautakunnasta  ja  lento  -onnettomuuksien  tarkastu slau - 
takunnasta sotilasilmailussa  on  voimassa, mitä niistä  on  erikseen määrät-
ty. Valtioneuvoston  16. 6. 1961  puolustusvoimien  lento -onnettomuuksien 

 tutkinnasta  antaman päätöksen mukaan onnettomuutta, joka  ei  ole vähäi-
nen, tutkimaan asetetaan  tutkijalautakunta,  jonka puheenjohtajan  vara

-miehmeen  määrää ilmavoimien komentaja vuodeksi kerrallaan  ja  muut 
jäsenet joukko-osaston komentaja kutakin tapausta varten erikseen.  Va-
kavien  onnettomuuksien ollessa kyseessä asia saatetaan vielä puolustus-
ministeriön enintään kolmeksi vuodeksi kerrallaan asettaman  sotilasil-
mailun  lento-onnettomuuksien tarkastuslautakunnalle,  joka ministeriölle 
antamassaan lausunnossa ottaa kantaa myös asian saattamiseen tuomiois-
tuimen tutkittavaksi.  

V. 1969  annettujen  sotilasmerenkulkuohjeiden  mukaan sellaisessa puo-
lustusvoimien sisäisessä  merivauriotapauksessa,  jossa vaurio  on  huomat-
tavan suuri  tai  jonka yhteydessä  on  sattunut ihmishengen menetyksiä, 
tutkimuksen suorittaa merivoimien komentajan asettama  tutkijalauta

-kunta.  Merivaurioasia  on  eräissä tapauksissa alistettava vielä puolustus-
ministeriön valtioneuvoston  10. 5. 1962  tekemän päätöksen mukaan kol-
meksi vuodeksi kerrallaan asettaman  inerivaurioiden tarkastus lautakun-
nan tutkittavaksi. Lautakunta antaa lausuntonsa  merivauriosta  ja sen 

 syistä, vastaavanlaisten vaurioiden ehkäisemiseksi tarvittavista toimista 
sekä  syyllisyyskysymyksestä  ja  asian  jättämisestä  tuomioistuimen tut-
kittavaksi. -Myös puolustusvoimien piirissä tapahtuneiden räjähdys- 
onnettomuuksien selvittämisestä  on  annettu  erityismääräyksiä,  joissa 
pääesikunnan komentajan edellytetään tapauksesta riippuen asettavan 
vakavia onnettomuuksia tutkimaan  jäävittömistä  henkilöistä  kokoonpan

-nun tutkijalautakunnan.4  
Rautatiehallituksen sisäisten määräysten mukaan  sen  palveluksessa 

olevista insinööreistä nimetään  junaonnettomuuksien  ja  -vaurioiden tek-
nillisiä syitä selvittävä  teknifiinen 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 välineiden teknilli-

nen kunto ollut syynä onnettomuuteen  tai vaurioon.  Joissakin tapauksissa 
vastaava lautakunta nimetään valtionrautateiden piirihallinnon  virkam ie-
histä.5  

Katastrofiluonteisten työtapaturmien tutkintajärjestelyistä  on  sovittu 
työmarkkinajärjestöjen  ja Tapaturmavakuutuslaitosten  Liiton  v. 1971 

Ks. sotilasonnettomuuksien tutkinnasta  Ivars-Tyynilä  1974 s. 53-57  ja  
Lehtola  et al 1981 s. 13-14. 

Ks. rautatieonnettomuuksien tutkinnasta  Lehtola  et  aL  1981 s. 10.  
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tekemällä sopimuksella.  Tutkintatoimintaa  johtaa  ja  valvoo Tapaturma- 
vakuutuslaitosten Liiton neuvottelukunta. Liikennevakuutusyhdistys 

 on  puolestaan vastannut niiden tutkijalautakuntien  organisoinnista  ja 
 kustannuksista, joita  lääneittäin  on  perustettu moottoriajoneuvojen kuo-

lemaan johtaneiden liikenneonnettomuuksien tutkintaa varten. Nämä 
vapaaehtoisella pohjalla toimivat  tutkintaelimet  eivät ota kantaa  syylli-
syyskysymyksiin. 6  

Suuronnettomuuksien tutkmnan  yhtenäistäminen  ja  uudistaminen  on 
 ollut valmisteilla  1970-luvun alkupuolelta lähtien. Tuorein ehdotus valmis-

tui oikeusministeriön  lainvalmisteluosastolla  v. 1981.  
Ehdotuksen mukaan valtioneuvosto asettaisi kutakin suuronnet-

tomuutta tutkimaan erillisen  tutkintalautakunnan. Suuronnettomuuksien 
 tutkinnan yleistä järjestämistä varten olisi lisäksi valtioneuvoston kol-

meksi vuodeksi kerrallaan asettama  suuronnettomuustutkinnan suunnit-
telukunta,  jonka tehtävänä olisi myös käynnistää alustavat tutkimukset, 
kunnes  tutkintalautakunta  on  asetettu.  Tutkintalautakunnan  olisi laadit-
tava valtioneuvostolle  tutkintaselostus,  johon olisi otettava suositukset 
sellaisiksi  ennaltaehkäiseviksi toimenpiteiksi,  jotka  tutkintalautakunnan 

 käsityksen mukaan olisivat tarpeen turvallisuuden lisäämiseksi, onnetto-
muuksien ehkäisemiseksi, vahinkojen torjumiseksi  ja  vähentämiseksi 
sekä  pelastuspalvelun  tehostamiseksi.  Tutkinnassa  ei sen  sijaan otettaisi 
kantaa syyllisyyskysymykseen. Ehdotuksen laatinut työryhmä katsoi, että 

 »tutkirinan  tarkoitusperien mukaisena  ei  voida pitää... sitä, että tämän
-laatuisessa tutkinnassa  ryhdytään selvittämään, onko syytä epäillä jonkun 

syyllistyneen onnettomuuden yhteydessä rikolliseen  menettelyyn  tai 
 muutenkaan arvioimaan tapahtumia  rikosoikeudellisesti» .  

Onnettomuuksien  tutkintaelinten  ohella valtioneuvosto  ja  joskus  mi-
nisteriökin  ovat  vapaaharkintaisesti  asettaneet sellaisia tila  päisiä  komi-
teoita, joiden tehtävänä  on  ollut ainakin joissain suhteissa  rikosasiain 
esitutkintaa  muistuttavan tutkimuksen toimittaminen. Toisen maailman-
sodan päättymistä  seuranneina  vuosina tällaisia elimiä käytettiin  ns. 

 sotasyyllisyysjutun yhteydessä, puolustusministeriön korvauslautakun- 
nan toimintaa tutkittaessa samoin kuin  Sotevan  toimintaa  tarkastettaessa. 
Myöhemmiltä  vuosilta voi mainita valtioneuvoston  25. 10. 1965  asettaman  
rautatiehallintotoimikunnan  esimerkkinä tietyn viraston toiminnan tar- 
kastamisen tehtäväkseen saaneesta tilapäisestä  komiteasta. 8  Kuten  luette- 
lemani esimerkit osoittavat,  tutkintakomiteoita  on  käytetty ensisijaisesti  

Ks.  näistä järjestelyistä  Ivars  -Tyynilä  1974 s. 31-32  ja  37-39  sekä Lehtola  et 
al. 1981 s. 9-10  ja  15-16. 

Ks.  ehdotuksesta  ja sen  perusteluista  Lehtola  et al. 1981 S. 24-55.  Tätä 
edeltäneestä  v. 1974  valmistuneesta ehdotuksesta ks.  Ivars -Tyynilä  1974 s. 72-113. 

H Ks.  kom.miet.  1966:B 67.  
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valtio-orgariisaatioon  kuuluneiden henkilöiden toimintaa tarkastamaan. 
Nämä elimet ovat siten tehtäviltään sijoitettavissa valtiokoneiston sisäisen 

 ohjausprosessin valvontavaiheeseen.  

Sotasyyllisyysjuttuun liittyneistä elimistä ensimmäisen,  tri Eirik 
Hornborgin  johdolla toimineen Suomen ulkopolitiikan  selvittelykomi

-tean,  valtioneuvosto asetti  2. 2. 1945.  Sen  tehtävänä oli selvittää vuosina 
 1938— 1944  harjoitetun Suomen ulkopolitiikan lainmukaisuutta  ja  tarkoi-

tuksenmukaisuutta. Komitea luovutti mietintönsä valtioneuvostolle  17. 7. 
1945.  Kun laki sotaan  syyllisten  rankaisemisesta oli vahvistettu  14. 9. 1945, 

 valtioneuvosto asetti vielä samana päivänä  oikeusneuvos  Onni  Petäyksen 
 johtaman  sotasyyllistutkijakunnan. Tutkijakunrian  tehtävänä oli selvittää, 

ketkä henkilöt olivat syyllistyneet  lain 1 §:ssä kriminalisoituihiri  tekoihin 
 ja  keitä vastaan  lain  nojalla tuli näin  ollen  nostaa syyte. Erään selityksen 

 esitutkintatehtävän antamis een  valtioneuvoston  asettamalle erityiselimel
-le  tarjoaa  se lain 3 §:ssä  omaksuttu poikkeuksellinen menettely, jonka 

mukaan syytteen nostamisesta  sotasyyllisoikeudessa  määräsi valtioneu-
vosto  hankittuaan  asiasta  oikeuskansierin  lausunnon.'° 

Puolustusvoimien piirissä  tapahtuneiksi  epäiltyjä taloudellisia väärin-
käytöksiä tutkimaan valtioneuvosto asetti  8. 8. 1946  tutkijalautakunnan;  jo 

 tätä ennen puolustusministeriössä oli toiminut asiaa selvittänyt tutkija-
kunta. Valtioneuvoston asettama  tutkijalautakunta  lakkautettiin  30. 12. 
1953.  Raastuvanoikeuden käsiteltyä eräitä puolustusministeriön korvaus-
lautakunnan jäseniä vastaan  nostetüt  syytteet valtioneuvosto asetti  18. 6. 
1953  vielä uuden komitean selvittämään puolustusministeriön maaliskuus-
sa  1942  asettaman korvauslautakunnan  toimintaa. 1 ' 

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

4.2.  Muita valvontaelimiä 

Lainkäytössä  sekä onnettomuuksien  tutkinnassa  on  samanaikaisesti 
kyse sekä valtion ulkoisten että sisäisten  ohjausprosessien valvontavai- 
heeseen  kuuluvista toiminnoista. Tällainen  yhteenkietoutuminen  on 

 yleensäkin ominaista  valtio-orgaanien harjoittamalle valvonnalle.  Tästä 
huolimatta komiteoiden muita  valvontatehtäviä esiteltäessä  voinee erottaa  

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

10 Ks. sotasyyllistutkijakunnasta  Tarkka  1977 s. 157-168  ja  Hyvämäki  1977 s. 
269-270. 

11 Ks.  Tervasmäki  1978 s. 283-284. 
12 Ks.  toimikunnasta  Harki  1971 s. 264-269.  
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yhtääitä  ensisijaisesti valtion ulkopuolisia subjekteja, toisaalta taas muita 
 valtio-orgaaneja  koskevan valvonnan eli -Merikosken introdusoimaa  ter-

minologiaa  käyttääkseni- alamais-  (tai  hallinto-) sekä  virkavalvonnan.'3  

Edelliseen luokkaan kuuluvia valvontatehtäviä  on mm.  joillakin lu-
pa-asioita käsittelevillä komiteoilla, jotka osallistuvat myös tietojen  ko - 
koamiseeri luvanalaisesta  toiminnasta  tai  valvontatiedon  aiheuttamista 
toimenpiteistä päättämiseen. Samoin eräillä taloudellisten etuuksien 

myöntämiseen osallistuvilla komiteoilla  on  tehtävänään myös valvoa 
etuuksien käyttämistä  ja  etuuksien  saajien oloja. Näissä tapauksissa 
valvonnan kohteet yksilöityvät  valtio -orgaanien  aiempien, ulkopuolisifie 
oikeussubjekteile etuja suovien hallintotoimien perusteella. Tavallisem - 
paa  kuitenkin  on,  että säädännäisten komiteoiden tehtäväksi annetaan 
koota informaatiota kohteiltaan yksilöimättömän valtiollisen ohjauksen 

tuloksellisuudesta. Esim, silloin kun komitean tehtävänä  on  -usein aloit- 
teiden  tai  esitysten tekemiseen liittyen- seurata toimialansa kehitystä, 

tehtävä saattaa kattaa myös valtiollisten ohjaustoimenpiteiden tulokselli-

suuden selvittämisen. 

Lupa-asioita käsittelevistä orgaaneista keinosiemennystoimikunnalle 
kuuluu  mm.  keinosiemennystoiminnan  »lähin valvonta». Toimikunta 
voi myös peruuttaa keinosiemennystoimintaan myöntämänsä  luvan.  
Matkatoimistoasiain neuvottelukunnalta  puolestaan  on  pyydettävä lau-
sunto paitsi elinkeinoluvan myöntämisestä matkatoimistoliikkeen har-
joittamiseen myös asiasta, joka koskee tällaisen  luvan  peruuttamista, 
matkatojmisto]jikkeen harjoittajalle  tai  vastuunalaiselle  hoitajalle annet-
tavaa varoitusta taikka päätöstä kieltää liikkeen harjoittaminen määrä-
ajaksi.'4  

Sosiaaliturvan piiriin kuuluvista taloudellisista etuuksista päättävistä 
elimistä  opintotukilautakuntien  tehtäväksi  on  säädetty seurata opintotu-
kea saavien opiskelijoiden edistymistä opinnoissaan  ja  sosiaalivakuutus

-toimikunnan puolestaan tulee  mm.  valvoa  ja  tarkkaila  eläkkeensaajien 
oloja. Muista taloudellisia etuuksia myöntävistä orgaaneista  mm.  valtion 
taidetoimikuntien  tulee osaltaan valvoa taiteen edistämiseksi jakamiensa 
varojen käyttäjä. Valtionavuista lausuntoja antavista elimistä voi esi-
merkkinä käyttää läänien nuorisolautakuntia,  joiden tulee  mm.  huolehtia 
opetusministeriön määräämistä, valtakunnallisen nuorisotyön valtion- 

'  Ks.  luokituksesta  Merikoski  1938 s. 19-22. 
14 A  kotieläinten 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 
valvontatehtävistä.' 5  

Esimerkkinä kohteiltaan yksilöimättömän valtiollisen ohjauksen tu-
loksellisuutta seuraavasta komiteasta voi käyttää  yritysdemokratianeu-
vottelukuntaa, jonka tehtävänä  on  »selvittää yhteistoimintaa yrityksissä 
koskevan lainsäädännön soveltamisesta saatuja kokemuksia». 16  Rikosoi-
keudellisen normiston noudattamista koskevia valvontatehtäviä  on  puo-
lestaan annettu epäsiveellisten julkaisujen valvontalautakunnalie.  Toi

-mialansa  kehityksen seurantavelvollisuus  on  taas säädetty  mm.  päihde
-asiain neuvotte lukunna Ile.'7  

Kun komiteoiden jäseninä  on  valtio-organisaation ulkopuolisia henki-
löitä kuten intressijärjestöjen  tai  puolueiden edustajia, kokoonpano viittaa 

 jo  sinänsä  valtio-orgaaneihin  kohdistuvan valvonnan merkityksellisyy- 
teen. Eräs keskeinen motiivi ulkopuolisten tahojen osallistumiselle komi-
teoiden toimintaan  on  kaksisuuntaisen  tiedonvälityksen mandollistami-
nen: esim. intressijärjestöjen näkökulmasta komiteatyöskentelyä  ei  moti-
voi  vain  pyrkimys vaikuttaa valtiollisiin toimenpiteisiin vaan myös mah-
dollisuus saada informaatiota  valtio-orgaanien  toiminnasta. Vaiti  o-orgaa-
nien  toiminnan valvonta-  tai seurantatehtävä  on  toisinaan myös nimen-
omaisesti kirjattu komitean tehtäväluetteloon. 

Joidenkin virasto-  ja  laitostason hallintoyksikköjen  yhteydessä toimi-
vien orgaanien - kuten  lääkelaboratorion neuvottelukunnan  ja  valtion 
teknillisen tutkimuskeskuksen valtuuskunnan  - erääksi tehtäväksi  on  sää-
detty yksikön toiminnan seuraaminen.' 8  Ensisijaisesti poliittisin perustein 
kokoonpantujen poliisihallinnon neuvottelukuntien asiana  on  taas  mm. 

 seurata poliisin toimintaa.'9  Nimenomaisesti valvontatehtävissä toimi 
nyttemmin lakkautettu  lisenssiasiain vaivontaneuvosto,  joka oli kokoon-
pantu »elinkeinoelämän luottamusta nauttivista henkilöistä».2° Säädös- 
kokoelmassa julkaisemattomilla päätöksillä perustetuista orgaaneista voi 
puolestaan esimerkkinä mainita merialan työnvälitysasioiden toimi- 

15 A  opintotuen  hallinnosta  288/72, 17 §:n 3)  kohta;  KEL  67,1 §:n 3)  kohta;  A 
 taiteen edistämisen järj estelystä  513/67, 1 §:n 10)  kohta;  A  läänin nuorisolautakun-

nasta,  16/75, 4 §:n 8)  kohta.  
16 A  yritysdemokratianeuvottelukunriasta  748/78, 3  §.  
17 L  epäsiveellisten  julkaisujen levittämisen ehkäisemisestä  23/27,  muut.  77/57, 

4  §; VNp päihdeasiain  neuvottelukunnasta  738/72, 2,2 §:n 1  kohta.  
18 A  lääkelaboratoriosta  1111/74, 8  §;  A  valtion teknillisestä tutkimuskeskuk-

sesta  181/72, 14. 
19 A  poliisihallinnon neuvottelukunnista  675/73, 6 §:n 1)  kohta;  A  läänin 

jäestys-  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 tehtävänä  on  Turun työvoimapiiriä lukuunottamatta 
seurata, että merialan työnvälitys toimii voimassa olevien lakien  ja  asetus-
ten  sekä ministeriön määräysten mukaisesti.  

5.  KOMITEOIDEN OSALLISTUMINEN HALLINTOTOIMIEN 
ANTAMISEEN  

5.1.  Hakemuksia käsitteleviä elimiä 

Merkittävä  osa  hallintotoimien antamisprosessiin  osallistuvista komi- 
teoista muistuttaa toimivallaltaan elimiä, joita  Christensen on  omassa 
luokituksessaan kutsunut  hakemustautakunniksi (ansgninsgnaevn). 
Nämä orgaanit käsittelevät ensimmäisenä instanssina kansalaisten hake- 
muksia  tai  vaatimuksia ilman itsenäistä aloiteolkeutta. Käsiteltävät  asiat  
ovat luonteeltaan yleensä konkreettisia  ja  komiteakäsittely  päättyy pää-
sääntöisesti joko oikeudellisesti relevanttiin lopulliseen päätökseen  tai 

 sen  valmisteluvaiheen aktiin,  oikeudellisesti sitomattomaan lausumaan 
 vain  poikkeuksellisesti. 1  

Suomen valtionhallinnossa hakemuselimiä vastaavien pysyvien komi-
teoiden käyttö  on  ominaista sille ns.  interventio-  tai  sosiaalivaltion 
tyyppilliselle toiminta-alueelle,  jota  saksalaisessa oikeu skirjallisuudessa 

 on  tapana ilmentää  Leistungsverwaltung  -termillä. Usein kysymyksessä 
ovat taloudelliset etuudet, joita  valtio  sosiaalisia  tai  taloudellisia ohjaus- 
tehtäviä hoitaessaan myöntää yksityisille oikeussubjekteille. Komiteoiden 
kokoonpanolle  on  yleensä leimallista etuuksien kohderyhmien edustus. 
Komiteoita käytetään sekä lopullisia päätöksiä tekevinä että valmistelevi

-na  orgaaneina. 

Merkittävimpmä sosiaalih.aUinnossa  itsenäistä päätösvaltaa käyttävinä 
komiteatyyppisinä eliminä voi pitää työvoimatoimikuntia, opintotukilau-
takuntia sekä sosiaalivakuutustoimikuntia.  Lau  sunnonantotehtävissä 
toimivina orgaaneina  taas voi mainita valtiokonttoria avustavan eläkelauta-
kunnan sekä tapaturmavirastoa avustavan rikosvahinkolautakunnan. 

Paikallisten työvoimatoimistojen yhteydessä olevat  työvoimatoimi
-kunnat  päättävät työttömyyskorvauksista, opintotukijärjestelmän piiriin 

kuuluvissa oppilaitoksissa toimivat  opintotukilautakunnat opintotuesta  

Christensen  l958b  s. 59.  
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sekä eduskunnan alaiseen paikallishallintoon kuuluvat  sosiaalivakuutus-
toimikunnat taas sairausvakuutuslain mukaisista korvauksistä. Kaikissa 
näissä orgaaneissa jäsenyys  on ainakm  osittain edustuksellinen: työvoi-
matoimikunnissa  on  työmarkkinajärjestöjen, opintotukilautakunnissa 

 mm.  opiskelijoiden edustus  ja  sosiaalivakuutustoimikuntaan  taas kuuluu 
 mm.  kandeksan ao. kunnanvaltuuston valitsemaa »vakuutettujen olosuh-

teiden tuntemusta'> edustavaa jäsentä.2  Pelkästään viranomaisedustajista 
 sen  sijaan koostuu  veteraanitunnuslautakunta,  joka päättää hakemukses

-ta  kansaneläkkeen rintamalisän edellyttämän veteraani-  ja  rintamapalve-
lustunnuksen myöntämisestä.3  

Valtiokonttorin  yhteydessä olevan  eläkelautakunnan  sekä  rikosvahin-
kolautakunnan  tehtävänä taas  on  käsitellä valmistelevasti ennen muuta 
praksista luovia ratkaisuja  ja  niiden kokoonpanossa korostuu asiantunte-
musnäkökohta. Eläkelautakunnan tehtäväksi  on  säädetty käsitellä valmis-
tavasti sellaisia valtiokonttorin ratkaistavia eläkeasioita, jotka ovat peri-
aatteellista laatua  tai  joissa annettavila ratkaisuila  on  erityistä merkitystä 
eläkesäännösten soveltamiselle muissa vastaavanlaisissa tapauksissa 
taikka joissa  on  kysymys ylimääräisen eläkkeen myöntämisestä. Rikosva-
hinkolautakunta taas antaa tapaturmaviraston pyynnöstä lausuntoja peri-
aatteellisesti tärkeissä kysymyksissä, jotka koskevat korvauksen myön-
tämistä rikosvahinkojen korvaamisesta valtion varoista annetun  lam 
(935/73) nojalla. 4  

Tat oudellisessa sääntelyssä komiteatyyppisiä  elimiä  on  kytketty  mm. 
 elinkeinoelämälle myönnettävästä taloudellisesta tuesta päättämiseen, 

joskin yleensä  vain lausunnonantajina.  Eräitä lupa-asioita, kuten joiden-
kin lakien säännöksistä myönnettäviä poikkeuslupia  tai elinkeinolupia, 
käsitteleville komiteoile  on  sen  sijaan annettu myös itsenäistä päätösval-
taa. 

Pakollisen lausunnonantajan asem  a  taloudellisen  tuen  myöntämispro-
sessissa  on  ainakin vuoden  1958 vientimaksulaissa  tarkoitetulla vienti-
maksuneuvottelukunnalla, teollisuuden kehittämistautakunnalta  sekä 
metalli-  ja  rakennusteollisuuden  veron  huojennusneuv ottelukunnatla.  
Näistä viime mainittu  on  sikäli poikkeuksellinen komiteatyyppinen elin, 
että  sen  lausuntoa pyytää yksityinen verovelvollinen eikä hallinto-orgaani.  

2 Ks. työvoimatoimikunnista TyöllisyysL  946/71, 21-26  §; sosiaalivakuutus-
toimikunnista SVL  42-44, 46-48  ja  52,1  §  sekä  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  §. 

VeteraanitunnusA  264/77, 2-5  §  ja  RintamapalvelustunnusA  554/78, 2  §.  
4 L valtiokonttorista  18/78, 2,2  §  ja  A valtiokonttorista  130/78 44,1  ;  L 

rikosvahirtkojen  korvaamisesta valtion varoista  935/73, 14,2  §  ja  A rikosvahinkojen 
 korvaamisesta valtion varoista  198/74, 10  §. 
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Lausunto  on  edellytyksenä metalli-  ja  rakennusteollisuuden edistämi-
seksi  myönnettävistä veronhuojennuksista  annetun  lain (5/78) sääntele

-män  veronhuojennuksen  saamiselle.  Veronhuojennuskysymyksistä 
 antaa  obligatorisia laustmtoja  myös  yleishyödyllisten yhteisöjen  verova

-pauslautakunta,  joskaan  sen  toiminta  ei kytkeydy  varsinaisesti elinkeino-
elämän sääntelyyn. Valtiovarainministeriön  on  pyydettävä tämän lauta-
kunnan lausunto, ennen kuin  se  myöntää määräaikaisen  veronhuojen-
nuksen  yhteiskunnallisesti merkittävää toimintaa  harjoittavalle  yleis

-hyödylliselle  yhteisölle  tai  peruuttaa  huojennuksen  osaksi  tai  kokonaan. 
Lautakunnan lausunto sitoo ministeriön päätöksentekoa siten, että  sen 

 on  siirrettävä asia valtioneuvoston ratkaistavaksi, mikäli  se  ei  katso voi-
vansa yhtyä lautakunnan  kantaan.5  —Itsenäistä päätösvaltaa käyttävän, 
viranomaisten  ja intressijarjestöjen  nimeämistä jäsenistä koostuvan  
vientimaksu lautakunnan asettaminen  on mahcjoiljstettu v. 1974  sääde-
tyssä  vientimaksulaissa  (52/74; 9 §).  

Itsenäistä päätösvaltaa  elinkeinolupa-asioissa käyttää  keinosiemennys-
toimikunta, johon  virkamiesjäsenten  ohella kuuluu myös alan järjestö-
jen  nimeämiä  jäseniä. Osittain  intressijärjestöedusteinen  on  myös matka-
toimistoasiain neuvottelukunta,  jolta  elinkeinohallituksen  on  pyydettävä 
lausunto  mm.  asioista, jotka koskevat  elinkeinoluvan  myöntämistä matka

-toimistoliikkeen  harjoittamiseen,  luvan  peruuttamista taikka  matkatoi-
mistoliikkeen harjoittaj  alle  tai vastuunalaiselle  hoitajalle annettavaa va-
roitusta  tai  päätöstä kieltää liikkeen harjoittaminen määräajaksi.  Amma

-tinvalinnanohjauksen  toimilupa-asioissa  on  taas  ammatinvalinnanoh-
jausneuvostolla  pakollisen  lausunnonantajan asema. 6  

Ehkä merkittävimmät  komiteatyyppisten  elinten  ratkaistavat poik-
keuslupa-asiat  koskevat eräistä työntekijöiden suojelusta annetuista laeis-
ta  myönnettäviä  poikkeuksia.  Poikkeuslupien  myöntämisestä  ja  peruut-
tamisesta päättävät nykyisin väliportaan tasolla toimivien  työsuojelulau-
takuntien poikkeuslupajaostot. Kirjanpitolautakunnalla  on  puolestaan 
oikeus myöntää  hakemuksesta yksittaistapauksellisia  tai toimialoittaisia 

 poikkeuksia eräistä  kirjanpitolain  (655/73) säännöksistä. Kilpailuneuvos-
ton  toimivaltaan taas kuuluu  mm. poikkeuksien  myöntäminen eräistä 

 KilpEdL:ssa säädetyistä,  kilpailun rajoittamista  tarkoittavia jäij estely- 

Ks. vientimaksuneuvottelukunnasta L  lainojen myöntämisestä vientimak-
suna kertyvistä varoista  249/58, 2 §;  teollisuuden kehittämislautakunnasta  L  liike-

toiminnan kehittämisrahaston käyttämisestä elinkeinoelämän kehitystä edistävien 

yritysten perustamiseen  73/70, 2 §, InvestomtivarausL 1094/78, 10 §  ja  A  teollisuu-

den kehittämislautakunnasta  74/70;  metalli-  ja  rakennusteollisuuden veronhuojen-
nusneuvottelukunnasta  L 5/78, 6 §  ja  A 26/78,2-7 §; yleishyödyllisten  yhteisöjen  ye-
rovapauzlautakunnasta L 680/76, 4-5 §  ja  A 681/78. 4-8 §. 

6 Ks. keinosiemennystoimikunnasta A  kotieläinten keinosiemennyksen har-
joittamisesta  557/49,  muut.  433/73  ja  668/81, 2, 6-8  ja  10 I; mtkatoimistoasiain 

 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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jå  koskevista ilmoitusvelvollisuuksista. Kilpailuneuvosto käy myös esi-
merkistä sellaisesta pysyvästä komiteasta, jonka valmistava käsittely  on 

 obligatorinen  lupa-asioissa. Valtioneuvoston  on  näet kuultava neuvostoa 
eräistä luvanvaraisia kilpailunrajoituksia koskevista hakemuksista sekä 

 raj  oituksiin  annettujen lupien  p  eruuttamisesta. Liikeaikaneuvottelukunta  
on  puolestaan perustettu käsittelemään valmistavasti niitä poikkeuslupia, 
joita ammattimaisen vähittäiskaupan sekä parturin-  ja  kähertäjänliikkeen 
liikeaikasäännöksistä  voidaan myöntää. 7  

Eräät korvaus-  ja lainahakemuksia  käsittelevät pysyvät komiteat ovat 
sijoitettavissa  ympäristöhallinnon  alaan, joskin niiden päätettävinä  tai 

 valmisteltavina  olevilla asioilla voi nähdä yhteyIsiä myös valtion taloudel-
lisnn  tai  sosiaalisiin tehtäviin. Tarkoitan öljyvahinkolautakuntaa, kalava-
hinkojen  arv  ioimislautakuntaa  sekä vesiensuojelulainatoimikuntaa. 

Näistä  öljyvahinko lautakunta päättää eräistä öljysuojarahastosta  mak
-settavista korvauksista  sekä antaa valtioneuvoston päätettävistä korvaus-

hakemuksista obligatorisen lausunnon. Öljyvahinkojen valmistavaa sel-
vittelyä varten  on  yksittäistapauksittain  asetettava asiantuntijajäsenistä 
koottu  katselmuslautakunta,  mikäli joku asianosaisista  on  tätä pyytänyt 
eikä vahinko ole ilmeisesti vähäinen  tai  muutoin helposti selvitettävissä. 
Lautakunta  on  myös asetettava öljyvahinkolautakunnan sitä pyytäessä. 8  

Vesien saastumisesta ammattikalastajille aiheutuneiden kalavahinko-
jen korvaamismenettelyyn  sen  sijaan liittyy aina valmistava käsittely 
alueellisessa arvioimislautakunnassa,  jonka vahinkoarvioinnin  ja  lausun-
non pohjalta kalavahinkojen arvioimislautakunta  vahvistaa korvausmää-
rän.°  -Teollisuuden vesiensuojelulainatoimikunnalla  on  puolestaan pa-
kollisen lausunnonantajan asema päätettäessä eräiden luottolaitosten va-
roista myönnettävien korkotukilainojen hyväksymisestä vesiensuojelu-
lainoiksi. 1°  

Ks.  työsuojelulautakuntien poikkeuslupajaostoista  L  työneuvostosta  ja  työ-
suojelun poikkeusluvista  608/46,  muut.  26/79, 10 a -eja  12  §; kfrjanpitolautakunnas

-ta  KirjanpitoL  655/73,  muut.  644/78  ja  542/8 1, 34-35  §  ja  A  kirjanpitolautakunnasta  
784/73;  kilpailuneuvostosta KilpEdL  15-30  §  ja  KilpEdA  10-24  §; Iiikeaikaneuvot-
telukunnasta  L  vähittäiskaupan  ja  eräiden työliikkeiden liikeajasta  435/69,  muut. 

 919/71, 5,2  *.  
8 Ks.  öljyvahinkolautakunnasta  L  öljysuojarahastosta  379/74, 8  §,  A  öljysuoja

-rahastosta  1092/74,  muut.  813/82. 7  §  ja  VNp  asioiden käsittelemisestä öljyvahinko-
lautakunnassa  841/82.  Katselmuslautakunnasta  ks.  L  öljysuojarahastosta  9  §  ja 

 A  öljysuojarahastosta  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 aiheuta- 
neiden  kalavahinkojen  korvaamisesta  687/74, 5-16  §.  

10  MTMp  teollisuuden vesiensuojelulainojen yleisistä ehdoista  115/78, 4  §. 
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So siaalivakuutu stoim ikuntien, työvoirnatoimikuntien  ja  opintotuki
-lautakuntien hoidettavan sosiaaliturvan hallinnon ohella kenties merkit- 

tävimmät olennaisesti  kom iteatyyppisten  elinten varaan rakennetut orga- 
nisatoriset järjestelmät ns. interventiovaltiolle tyypillisillä tehtäväalueilla 
ovat opetusministeriön alaiset taide-  ja  tiedehallinto.  Taidehallinnon 
organisaatioon kuuluvat pysyväisluonteisina komiteoina  taiteen keskus- 
toimikunta, valtion taidetoimikunnat  sekä väliportaan tason eliminä 
läänien taidetoimikunnat.  Vastaavia tiedehallinnon elimiä ovat tieteen 
keskustoimikunta sekä valtion tieteelliset toimikunnat. Sekä taide- että 
tiedehallinnon komiteatyyppisten orgaanien toiminnassa  on  keskeisellä 
sijalla valtion taloudellisen  tuen  ohjaaminen, missä yhteydessä nämä 
elimet tekevät myös hakem usperusteisiksi hallintotoimiksi kategorioita

-via  päätöksiä. 

Valtion taidetoimikuntien sekä läänien taidetoirnikuntien tehtävänä  on 
mm.  jakaa  ne  varat,  jotka taiteen edistämisen järjestelystä annetun  lain 
(328/67) 5.1 §:n  mukaan otetaan vuosittain budjettiin taiteen edistämistä 
tarkoittavien toimenpiteiden rahoittamiseen. Virkanimitysasioissa käyt-
tämänsä toimivallan ohella valtion tieteelliset toimikunnat puolestaan 
myöntävät varoja  mm.  tieteelliseen julkaisutoimmtaan, tieteellisten seu-
rojen toimintaan, tieteellisiin neuvotteluihin  ja  kokouksiin sekä hyvin 
perusteltuihin tutkimushankkeisiin samoin kuin myöntävät henkilökoh-
taiset apurahat varttuneille tieteenhaijoittajille. Tieteen keskustoimikun-
nan toimivallassa taas  on mm.  varojen myöntäminen kanden  tai  useam-
man tieteellisen toimikunnan toimialaan kuuluvän tutkimushankkeisiin. 
-Taide-  ja  tiedehallinnon  komiteat ovat luonnehdittavissa kokoonpanol-
taan ensisijaisesti asiantuntijapohjaisiksi, vaikka kokoonpanosäännösten 
voi osin tulkita viittaavan myös intressiedustuksen suuntaan." 

Opetusministeriön hallinnonalalla  on  myös toteutettu eräitä järjeste-
lyjä. joilla valmisteleva komiteakäsittely  on  liitetty obligatorisena  val

-tionapuhakemusten ratkaisemisprosessiin.  Tällainen asema  on mm.  val-
tion nuorisoneuvostolla  ja  valtion urheiluneuvostolla. 

Valtion nuorisoneuvosto  mm.  tekee opetusministeriölle esityksen val-
takunnallisen nuorisotyön valtionavusta annetun  lain (1035/73)  mukaisten  

1 Ks. taidetoimikuntien  tehtävistä  ja  toimivallasta  L  taiteen edistämisen 
järjestelystä  328/67, 2  §  ja  A  taiteen edistämisen järjestelystä  513/67. 1-3  *  sekä 
niiden kokoonpanosta  L 3-4  §ja  A 4-12b  §.  Tieteen keskustoimikunnan  ja  valtion 
tieteellisten toimikuntien tehtävistä  ja  toimivallasta  ks.  L  tieteellisen tutkimuksen 
jäijestelystä  760/69, 2-8  §  ja  A  tieteellisen tutkimuksen järjestelystä  186/76, 2  ja  9  §  
sekä niiden kokoonpanosta  A 3  ja  10-11 §. 
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avustusten jakamisesta. 12  Valtion urheiluneuvostolta  ministeriön  on  taas 
pyydettävä lausunto  mm. valtakunnallisile  urheilu-  ja  liikuntakasvatus

-järjestöille myönnettävistä avustuksista.'3  —Opetusministeriön hallinnon- 
alan ulkopuolella pakoilisena lausunnonantajana valtionapuasioissa 
toimu ainakin valtion raittius-  ja  alkoholiasiain neuvottelukunta.'4  

Tyhjentavään  esitykseen pyrkimättä mainitsen vielä sellaisina  Chris-
tensenin tarkoittam  im  hakemuslautakuntiin rinnastettavina eliminä,  jois-
sa asia tulee vireille asianosaisen anomuksen  tai  ilmoituksen nojalla, 
valtion elokuvatarkastamon sekä eräät tutkintoja toimittavat komitea- 
tyyppiset elimet. Nämä kaikki käyttävät itsenäistä päätösvaltaa  ja  niiden 
aktit ovat kategorioitavissa hallintotoimiksi. Niiden kokoonpanossa puo-
lestaan painottuu päätöksenteossa edellytettävä erityisasiarituntemus. 

Valtion elokuvatarkastamo päättää ensimmäisenä asteena elokuvien 
hyväksymisestä esitettäväksi sekä mandollisesti määrättävästä elokuva-
verosta.' 5  Tutkintoja toimittavina komiteatyyppisinä elirninä  taas voi 
mainita seuraavat: 
- ylioppilastutkintolautakunta, 
-  suo  men  ja  ruotsin  kielen  tutkinto lautakunnat, jotka järjestävät tutkinto-

ja valtion virkamiehiltä vaadittavasta kielitaidosta annetussa laissa 
 (149/22) edellytetyn  kielitaidon osoittarniseksi. 

-  vieraiden  kielten  tutkinto lautakunnat, jotka toimeenpanevat valanteh-
neistä kielenkääntäjistä annetun  lain (191167) tarkoittamia kielitutkinto

-ja,  
- kiinteistönvälittäjälautakunta,  joka järjestää  ja  arvostelee kokeita kun-

teistönvälitysliikkeen harjoittam  isluvan  edellyttämän ammattipätevyy-
den  toteamiseksi, 

-  hammaslääkärin toimen harjoittamisesta annetun  lain (563/78) 31 §:ssä 
 tarkoitettu neuvottelukunta, joka järj estää hammaslääkareille erikois - 

hamm aslääkärin oikeuteen vaadittavia kuulusteluja.' 6  

12 L  valtakunnallisen nuorisotyön 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 §. 
„  Ks.  valtion elokuvatarkastamosta  L  elokuvien tarkastuksen toimittamisesta  

300/65 1-5 *  ja  A  elokuvien tarkastuksen toimittamisesta  51/66, 6-8 §. 
16  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  sisältävä johtosäännön suomen  ja  ruotsin kielessä suoritettavia 
tutkintoja varten asetetuille tutkintolautakunnile  82/23;  vieraiden  kielten  tutkinto-
lautakunnista  L valantehneistä kielenkääntäjistä  191/67,  muut.  319/69, 3 §  ja  A 
valantehneistä kielenkääntäjistä  510/67,  muut.  547/69  ja  289/78, 1-10  §; kiinteistön- 
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5.2.  Yleisten kansalaisvelvollisuuksien toimeenpanoon osallistuvia 
elimiä  

Christensen on  käyttänyt eräästä  luokituksensa orgaaniryhmästä  nimi-
tystä  »uvildighedsnaevn»,joka  voitaneen  suomentaapuolueettomiksi  lau

-takunniksi.  Tähän ryhmään  hän  on  sijoittanut sellaiset hallinnon ensim- 
mäisen asteen elimet, joiden  käsittelyprosessi  perustuu  tuomioistuinmai - 
seen  kaksiasianosaissuhteeseen.  Lisäksi siihen kuuluvat elimet, jotka  
prosessuaalisesta jari estelystä  riippumatta ottavat kantaa sellaisiin kan- 
salaisia koskeviin  oikeudellisiin  vaatimuksiin, joita vaatimuksen esittävä 
viranomainen  ei  voi itse  toteuttaa.' 7  

Eräänä keskeisenä tällaisten elinten  perustamismotiivina  on  pyrki-
mys  sen  kaltaiseen  j'unktionaaliseen puolueettomuuteen, joka luonnehtii 
tuomioistuinten suhdetta käsiteltäviin asioihin  ja  niissä esiintyviin asian

-osaisiin.  Suomen valtionhallinnossa tällaisiin elimiin  rinnastuvat  lähinnä  
ns.  yleisiin  kansalaisvelvollisuuksiin -  asevelvollisuuteen  ja  verovelvolli- 
suuteen-  liittyvissä asioissa itsenäistä päätä  svaltaa  käyttävät  ja  hallinto- 
toimen  luonteisia akteja  antavat  kutsuntalautakunnat  sekä  veroh allinnon 

 lautakunnat.  

Kutsuntalautakunnat  toimittavat  kutsunnat asevelvollisuuden  suorit-
tamista varten kunkin sotilaspiirin alueella. Lautakunnan puheenjohtaja-
na  on  sotilaspiirin päällikkö  tai  muu tehtävään määrätty upseeri sekä 
muina jäseninä sotilaspiirin  kutsunta-asiain sihteeri  ja  yksi kunnanhalli-
tuksen valitsema jäsen kustakin kunnasta, jonka toimitus käsittää; viime 
mainitulla  on  äänioikeus ainoastaan omaan  kuntaansa  kuuluvia asevelvol-
lisia koskevissa  asioissa.'8  Kuntien edustajien välityksellä kokoonpanoon 
kytkeytyy myös päätöksenteon kohteiden  edustukseen  liittyviä näkökoh-
tia, jotka osaltaan vahvistavat  funktionaalista  puolueettomuutta tavoitte-
levia  järjestelyitä. - Kutsuntalautakuntien  ohella  asevelvollisuusasioissa 

 käyttää itsenäistä päätösvaltaa lähinnä  asiantuntijajäsenpohjainen  asevel-
vollisten tutkjjalautakunta,  jonka  toimivallassa  on  määräyksen antami-
nen  aseettomaan  tai  siviiipalvelukseen asevelvollisuuslaissa  (452/50) 

 säännellyn  palveluksen  sijasta.'9  

välittäjälautakunnasta KiinteistönvälittäjäA  140168, 12 §  ja  KTMp kiiriteistönvälittä-
jäasetuksen  soveltamisesta  476/68. 

1 Christensen 1958b s. 58-59. 
18 Ks. kutsuntalautakunnista AsevL 21  ja  37 §  sekä  AsevA  3-7 §. 
19 Ks.  asevelvollisten  tutkijalautakuimasta  L aseettomasta  palveluksesta  ja 

 siviiipalveluksesta  132/69,  muut.  24172, 5-7 §  ja  A aseettomasta  palveluksesta  ja 
 sivuiipalveluksesta  192/69,  muut.  45/72, 7-9 §. 
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Verohallinnon tautakunnista  keskeisimmät ovat luonnollisesti kunta- 
tasolla toimivat  verolautakunnat,  jotka päättävät vuosittaisessa verotuk-
sessa verovelvollisten maksettavasta valtion  tulo-  ja  varallisuusverosta, 

 kunnan tuloverosta, kirkollisverosta sekä kansaneläkelaitokselle suoritet-
tavasta vakuutusmaksusta. Samoin kussakin kunnassa toimivat perintönä 

 tai testamenttina  saadusta omaisuudesta sekä lahjasta suoritettavasta 
verosta päättävät  perintöverolautakunnat,  joihin puheenjohtajana olevan 
verojohtajan ohella kuuluvat varapuheenjohtajat  ja  muut jäsenet määrä-
tään verolautakuntien jäsenistä. Näissäkin lautakunnissa funktionaalista 
puolueettomuutta toteuttavia järjestelyjä täydentää päätöksenteon koh-
teiden edustus: verolautakunnari jäsenet valitsee kunnanvaltuusto  ja 

 valinnassa  on  pyrittävä siihen, että eri veronmaksajaryhmät tulevat mikäli 
mandollista lautakunnassa edustetuiksi. Fiskuksen etuja lautakunnissa 
valvovat valtion-  ja  kunnanasiamies. 

Lääninverolautakunnissa fiskuksen  etuja valvoo verotusasiamies  ja 
 päätöksenteon kohteiden edustus  on  puolestaan jäij estetty siten, että 

jäsenet määrätään kunnallisten keskusjäij estöjen ehdottamista henkilöis-
tä. Lääninverolautakunnat päättävät sellaisen liiketoiminnan verotukses-
ta, josta veroa  on  suoritettava kolmelle  tai  useammalle kunnalle.' 0  

Keskushallintotasolla  verotuksessa itsenäistä päätösvaltaa käyttäviä 
pysyviä komiteoita ovat merimiesverolain mukaisen verotuksen toimeen-
panosta  ja  välvonnasta  huolehtiva  merimiesverolautakunta  sekä anniske-
lusopimuksesta suoritettavan leimaveron määräävä  anniskeluverolauta-
kunta.  Merim iesvero lautakunnan puheenjohtajan  ja  neljän  jäsenen kel

-poisuusehdoista  ei  ole annettu erityisiä säännöksiä. Fiskuksen etuja 
lautakunnassa valvoo merimiesverotusasiamies. Anniskeluverolautakun-
nassa  ei sen  sijaan ole vastaavaa henkilöä, jonka tehtäväksi olisi nimen-
omaisesti säädetty verottajan edun valvonta. Lautakunnan jäsenistöön 
kuitenkin kuuluu  mm.  yksi valtiovarainministeriötä edustava jäsen. 
Päätöksenteon kohteiden edustuksen taas turvaa säännös, jonka mukaan 
yhden jäsenistä  on edustettava ravintolaelinkeino a.2'  

Itsenäistä päätösvaltaa käyttäväksi orgaaniksi voidaan luonnehtia 
myös  keskusverotautakuntaa,  jonka toimivallassa  on  antaa ennakkotie-
toja verovelvolliselle määrättävästä valtion-  tai kunnallisverosta  ja  enna

-kon  pidättämisestä  tai  suorittamisesta. Ennakkotietoja  on  näet hakijan 
vaatimuksesta sitovina noudatettava verotuksessa  tai ennakonperin-
nässä.  Päätöksenteon kohteiden edustukseen viittaa keskusverolauta - 

20 Ks. verolautakunnista VerotusL  482/58  (useita muutoksia)  5-19  ja  VerotusA  
530/59  (useita muutoksia)  3-12  §; permtöverolautakunnista  Perintö-ja  lahjaveroL  
378/40,  muut.  520/59  ja  742/69, 32-46  §; lääninverolautakunnista VerotusL  20-22  ja  
64  §  sekä VerotusA  13-17  §.  

21 Ks. merimiesverolautakunnasta MerimiesveroL  208/58  (useita muutoksia)  3  
§  ja  MerimiesveroA  66/70, 1-4  §  sekä anniskeluverolautakunnasta LeimaveroL  65 b 

 §  (1007/81)  ja  A anniskeluverolautakunnasta  1051/8 1.  
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kunnassa säännös, jonka mukaan eri veronmaksajaryhmien tulee mah-
dollisuuksien mukaan olla lautakunnassa edustettuina. Jäsenistä yksi 

 on  puolestaan määrättävä valtiovarainministeriön  ja  verohallituksen 
virkamiehistä. 22  

Pyrkimyksestä kaksiasianosaissuhteeseen  ja  siihen liittyen  funktionaa-
liseen puolueettomuuteen verohallinnon lautakunnissa todistaa valitusoi-
keudenkin järjestely. Niissä lautakunnissa, joissa  on  nimenomaisen sään-
nöksen mukaisesti verottajan etuja valvova henkilö, tälle  on  myös annettu 
valitusoikeus. Keskusverolautakunnassa, jossa tällaista henkilöä  ei  ole, 
muutoksenhakuoikeus  on  puolestaan hakijan ohella myös verohallituk-
sella, kunnanhallituksella  ja  kansaneläkelaitoksella. 23  

KOMITEOID  EN  OSALLISTUMINEN OIKEUDELLISESTI 
SITOMATTOMAAN ULKOISEEN OHJAUKSEEN 

Tilapäisten  komiteoiden mietinnöillä saattaa olla tosiasiallisia ohjaus- 
vaikutuksia valtiokoneiston ulkoisissakin suhteissa. Sama koskee myös 
pysyvien komiteoiden toisille valtioelimile suuntaamia valmisteluvai-
heen akteja, jotka AsiakJulkL  3 §:n  mukaisesti tulevat pääsääntöisesti 
julkisiksi. Tässä yhteydessä sivuutan kuitenkin tämän kaltaisia tosiasialli-
sia ohjausvaikutuksia mandollisesti aiheuttavat aktit. Keskityn komiteoi-
den sellaisiin oikeudellisesti velvoittamattomiin tuotoksiin, jotka  on  ni-
men  om aisesti  suunnattu  valtio -organisaation ulkopuolisille tahoille. 

Eräästä ulkopuolisia subjekteja juridisesti sitomattomia akteja  anta- 
vasta orgaanista,  kuluttajavalituslautakunnasta,  on  edellä ollut  jo  puhet-
ta. Kuluttajavalituslautakuntaan rinnastuvat eräät muut pysyvät komiteat, 
jotka voivat yksityisten asianosaisten pyynnöstä antaa lausuntoja tuomio-
istuinten käsiteltäväksi mandollisesti tulevista riitakysy myksistä. 

Työsuhdekeksintölautakunnan  lausunnon oikeudesta työntekijän  te-
kemiiri keksintöthin  annetun  lain (656/67)  soveltamisesta voivat tuomiois-
tuimen sekä patentti-  ja  rekisterthallituksen  ohella pyytää myös työnanta -
jaja  työntekijä  (11,2  §).  Samoin voi  indeksiehtojen soveltamislautakunnan 
lausunnon pyytää tuomioistuimen  ja  muun valtion viranomaisen lisäksi 
myös sitoumuksen antaja  tai sopijapuoli.  Lautakunta antaa lausuntoja 
siitä, onko sitoumukseen, sopimukseen  tai  muuhun välipuheeseen sisäl- 

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

23 Ks.  valitusoikeuden järj estelystä VerotusL  91,2  §,  Perintö-  ja  lahjaveroL 
 46,1  §  (muut  318/79),  LeimaveroL  65b  ja  92  §  sekä VerotusL  99  §. 
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tyVää  tai  siihen otettavaksi aiottua  indeksiehtoa  tai  muuta sidonnaisuutta 
pidettävä indeksiehdon käytön rajoittamisesta annetun  lain (1029/78)  
mukaan sallittuna  (7  §).  Valtionhallinnon vahingonkorvauslautakunta 
puolestaan antaa lausuntoja valtiolle vahinkoa aiheuttaneen  ja sen  palve-
luksessa olevan henkilön  tai  siltä tehtävän saaneen  työntekijään  rinnastet-
tavan itsenäisen  yrittaj.n  taikka vakinaisessa  väessä  palvelevan  asevelvol 

 lisen  tuottamuksen  asteesta sekä häneltä valtiolle  perittävän  korvauksen 
määrästä. Lausunnon voi pyytää paitsi  valtiokonttori  ja ao.  virasto  tai 

 laitos myös vahingon aiheuttaja.' 

Joissakin tapauksissa  ulkopuolisile subjekteille  nimenomaisesti taattu 
oikeus saada lausuntoja  lain soveltamiskysymyksistä  on  irrotettu tuomio - 
istuinkäsittelyn aiheuttavaa riitatilannetta muistuttavasta  asetelmasta. 
Lausuntoihin oikeutettujen piiri  on  tällöin myös saatettu rajoittaa yhteisö

-subjekteihin. 
Työneuvosto  antaa lausuntoja  toimialaansa  kuuluvien lakien  sovelta-

miskysymyksistä  paitsi eräille viranomaisille sekä  tuomioistuimille  myös 
työnantajien  tai  työntekijöiden  keskusjäri estöille. Kantokykyluokitus-
toimikunnan lausuntojen mandollisina kohteina taas  on  mainittu  mm. 

 kuntien keskusjärjestöt. Näiden ohella  se  voi antaa lausuntoja muillekin 
yhteisöille.  Kirjanpitolautakunnan  kiri  anpitolain  soveltamisesta  hake

-muksesta  antamien lausuntojen  ja  ohjeiden kohteina voi  sen  sijaan  yh-
teisösubjektien -elinkeinonharjoittajien jäzj estöjen-  ohella  tulla  kysee-
seen myös yksityinen  kirjanpitovelvollinen.2  

Tarkastelemissani lausunnonantamistilanteissa ohjaustoimenpitee
-seen  ryhtyminen  on  saatettu  riippuvaksi ohjauskohteen  aloitteesta.  Komi- 

tealla  saattaa kuitenkin olla oikeus nimenomaisen  ohjaustarkoituksen 
 sisältävään toimenpiteeseen myös omasta aloitteestaan. Näin lienee tulkit- 

tava  esim. viestia  Ian  neuvottelukunnan  toimivaltasäännöstä.  

Neuvottelukunnan tehtäväksi  on  säädetty paitsi lausuntojen antami-
nen  ja  toimenpiteiden esittäminen myös ohjeiden antaminen  
- viestilaitosten  ja  muiden  viestialaan  liittyvien laitosten  ja toimialojen 

mäanpuolustusvalmistelujen  kehittämiseksi  ja  yhtenäistämiseksi sekä 
niiden  välisen  yhteistoiminnan aikaan saamiseksi  ja  ylläpitämiseksi, 

 - viestiverkkojen toimintavarmuuden  ja suojausasteen  kehittämiseksi, 
 - viestimateriaalin varmuusvarastojen  aikaan saamiseksi,  

- viestialan  teknillisen tutkimustoiminnan  ja  valtakunnallisen  viestialan 
koulutustoiminnan  kehittämiseksi sekä  

1 A  valtion  vahingonkorvauslautakunnasta  233/76,  muut.  138/78, 2  §.  
2 L  työneuvostosta  ja  työsuojelun  poikkeusluvista  608/46,  muut.  26/79. 9,1 1:n 

3)  kohta;  A  kuntien  kantokykyluokituksesta  93/68, 9  §; KirjanpitoL  655/73, 34,1  §. 
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- viestialan  teollisuuden  ja  korjaustoiminnan  valmiuden kohottamisek - 
j3  

Valtiollinen informaation tuotanto  ja  levittäminen  on  myös tulkitta-
vissa ulkoisen ohjauksen välineeksi, vaikka  se  ei  sisältäisikään  nimen- 
o maisia  toimintaa suuntaavia kannanottoja. Oikeudellisesti velvo ittamat-
tomaksi ulkoiseksi ohjaukseksi voi siten luonnehtia  jo neuvottelupälvien 

 ja  muiden koulutustilaisuuksien järjestämistä, mikä  on  mainittu läänin 
urheilu-  ja nuorisolautakuntien tehtäväluetteloissa.4  Esimerkkeinä ensisi- 
jaisesti informaation kokoamista, tuottamistaja levittämistä varten perus-
tetuista pysyvistä komiteoista voi käyttää parlamentaarisesti kokoonpan-
tua maanpuolustustiedotuksen suunnittelukuntaa sekä intressiedustuk

-sen  sisältäviä ulkomaisten investointien neuvottelukuntaa  ja  työelämän 
suhteiden neuvottelukuntaa. 

Maanpuolu.stustiedotuksen  suunnittelukunnan tehtävänä  on  laatia 
suunnitelmia sekä aloitteita  ja  esityksiä maanpuolustusta koskevasta 
tiedotustoiminnasta  ja sen  kehittämisestä samoin kuin suunnitelmia val-
takunnallisesta tiedostustoiminnasta  ja  tiedotusvalmiudesta  poikkeuksel-
lisissa oloissa. Tämän lisäksi suunnittelukunta huolehtii osaltaan itse 
poikkeuksellisten olojen varalta annettavasta koulutuksesta, valmistaa 
tiedotus-  ja  opetusaineistoa puolustuspolitiikasta  ja  maanpuolustuksen 
kokonaisjärjestelyistä sekä suorituttaa  ja  julkaisee mielipide-  ja  muita 
tutkimuksia turvallisuuspolitiikasta  ja  maanpuolustuksesta. 5  

Ulkomaisten investointien neuvottelukunnan tulee keräämällä  ja  yllä-
pitämällä tehtävänsä kannalta tarpeellista tietoaineistoa seurata ulkomaa-
laisten harjoittaman liiketoiminnan kehitystä maassamme sekä antaa 
Suomeen tapahtuvasta investointitoiminnasta ulkomaalaisille yrittäjille 
tietoja  ja  harjoittaa sitä koskevaa yleistä tiedotustoimintaa. 6  

Työelämän suhteiden neuvottelukunnan tehtävänä  on mm.  edistää 
 ja  harjoittaa työelämän suhteiden kehittämiseen liittyvää tutkimustoi-

mintaa sekä seurata  ko.  alan tutkimuksen kehitystä  ja  julkaista sitä kos-
kevaa tietoa. 7  

3 A viestialan  neuvottelukunnasta  602/62, 4,1 §. 
A  läänin  urheilulautakunnasta  797/75, 4 §:n 6)  kohta;  A  läänin  nuorisolauta

-kunnasta  16/75, 4 §:n 6)  kohta.  
A maanpuolustustiedotuksen suunnittelukunnasta 1073/75, 3 §. 

A  ulkomaisten investointien neuvottelukunnasta  879/72,  muut.  371/76, 2 §. 

A  työelämän suhteiden neuvottelukunnasta  979/80, 2 §. 
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KOMITEOIDEN OSALLISTUMINEN KANSAINVÄLISTEN 
SUHTEIDEN HOITOON 

Myös kansainvälisten kysymysten hoidossa käytetään komiteatyyppi-
siä elimiä -niin tilapäisiä kuin pysyväisluonteisiakin- valtioneuvoston 
komiteapäätöksen mukaisella tavalla päätöksenteon valmisteluvaiheessa. 
Tavoitteena voi olla esim. hallinnonalojen välinen koordinaatio, ulkopuo-
lisen asiantuntemuksen hyödyntäminen sekä poliittisten mielipidesuun-
tien  ja intressiryhmien  mielipiteiden selville saaminen. Komiteapäätöksen 
soveltamisalaan kuuluvien orgaanien tehtäväksi saatetaan antaa esim. 
kansainvälisten sopimusten valtionsisäinen valmistelu.  

HM 33,2 §:n  mukaan »kaikki tiedonannot ulkovalloile  tai  Suomen 
lähettiläile ulkomailla ovat toimitettavat  sen  ministerin  kautta, jonka 
toimialaan ulkoasiat kuuluvat». »Ulkovaltojen» käsitteen  on  vakiintunees

-ti  tulkittu kattavan vieraiden valtioiden ohella myös kansainväliset järjes-
töt.t MinisteriöL  3,1 §:n 2)  kohta puolestaan osoittaa valtioneuvostolle 
kuuluvista asioista ulkoasiainministeriön käsiteltäviksi  asiat,  jotka joh-
tuvat Suomen suhteista ulkovaltoihin». 

Ns.funktionaalisen  kansainvälisen yhteistyön lisääntyminen erityises-
ti toisen maailmansodan jälkeisenä aikana  on  johtanut kansainvälisiin 
suhteisiin liittyvien tehtävien orgaruisatoriseen hajautumiseen tavalla, joka 

 ei  enää kaikilta osin vastaa selostamiani HM:n  ja MinisteriöL:n  säännök-
siä. Funktionaalista yhteistyötä koskevat kysymykset  on  organisaatiosää-
döksissä  yleensä osoitettu  sen ammattiviranomaisen  toimivaltaan, joka 
huolehtii vastaavien asioiden valtionsisäisestä hoidosta. Ammattiviran-
omaisille annettu kompetenssi ulottuu myös välittömään kansainväliseen 
yhteydenpitoon, ovatpa  ne  toisinaan saattaneet myös valmistella  ja allekir-
joittaakin  kansainvälisiä sopimuksia ilman tasavallan  presidentin valtuu-
tusta. Ammattiviranomaisten  oikeudesta  täydentävien  sopimusten teke-
miseen  on  joskus saatettu nimenomaisesti sopia kansainvälisissä sopi-
muksissa. 2  Organisatorisesta eriytymisestä huolimatta Aira Kalela  on 

 kuitenkin katsonut, että varsinainen ulkopolitiikka, lähinnä  sen  valmis-
telu -ja täytäntöönpanovaihe,  on  edelleenkin säilynyt ulkoasiainministeri-
ön hoidettavana. Varsinaisella ulkopolitiikalla  hän  on  tässä yhteydessä  

Ks.  esim. Saraviita  1973 s. 65. 
2  Kansainvälisiä suhteita koskevien tehtävien organisatorisesta hajautumises

-ta  ks. esim. Saraviita  1973 s. 345-356,  Niemi  1974  sekä  Kaleta  1975 s. 108-114.  
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tarkoittanut valtion rajojensa yli tapahtuvan toiminnan »poliittisen sisäl-
lön kokonaisuutta  ja linjaa». 3  

Linjahallinnon organisatorinen  kehitys  on  ilmennyt myös kansainvä-
listen kysymysten  komiteatyyppisten valmisteluelinten  jakautumisessa  
hallinnonaloittain. Kalelan  mukaan  v. 1972  oli toiminnassa kaikkiaan  79 

 tällaista  orgaania,  joista ulkoasiainministeriön alaisuudessa oli ainoastaan 
 24. 

V. 1978  annetussa  ulkoasiainhallintoasetuksessa  (151/78) on  erityinen 
 sääimös  ulkoasiainministeriön yhteydessä toimivista  lautakunnista  ja  nii-

den kaltaisista  orgaaneista.  Säännöksen mukaan »ministeriössä voi olla 
pysyviä lautakuntia, joista  on  säädetty erikseen, sekä muita neuvoa-anta- 
via  toimielimiä»  (3,1 §).  Asetuksen  vuttauksesta  huolimatta keskeiset 
ulkoasiainministeriön  hallinnonalan  pysyvät  komiteatyyppiset valmiste- 
luelimet  on  perustettu  säädöskokoe]massa julkaisemattomalla  valtioneu-
voston päätöksellä. 

Tällaisia  komiteapäätöksen  määritelmän mukaisia  orgaaneja  ovat  esim. 
aseidenrisunnan  neuvottelukunta, ETYK-toimikunta, kansainvälisten 

 jäxj estöasiain yhtenäistämistoimikunta,  ulkomaankaupan neuvottelu-
kunta sekä YK-asiain  neuvotteluknnta.  Niiden tehtävistä voi mainita, 
että  
-  aseidenriisunnan neuvottelukunta  on  perustettu neuvoa-antavaksi eli

-meksi  ulkoasiainministeriön käyttöön aseidenriisuntaa  ja  aseistuksen 
valvontaa koskevissa kysymyksissä  ja  että  

-  YK-asiojden neuvottelukunnan tulee toimia ulkoasiainministeriön neu-
voa-antavana elimenä YK-asioissa. 5  

Ulkoasiainministeriön  alaisilie,  mainitsemani kaltaisille  pysyville  ko-

miteoille  ei  ole annettu sellaista itsenäistä  toimivaltaa,  joka oikeuttaisi 
ministeriöstä riippumattomaan kansainväliseen yhteyden pitoon.  Eräiden 
muiden hallinnonalojen pysyvien komiteoiden  toimivaltasäännökset  sen 

 sijaan viittaavat tällaiseen  yhteydenpitoon.  
Tieteellisen informoinnin neuvoston tehtävänä  on mm.  »edistää tieteel-

liseen  ja  tekniseen  informaationvälitykseen  liittyvää kansainvälistä yh-
teistyötä  ja  huolehtia yhteistyöhön liittyvistä tehtävistä, sikäli kuin niitä  ei 

Kalela  1975 s. 110.  
Kalekz  1975 s. 113. 

5 Ks.  ulkoasiainministeriön  hallinnonälan pysyvistä komiteoista  myös  Helo 
 1976,  jossa esitellään myös muiden hallinnonalojen  ko. orgaaneja.  Erityisesti 

ulkomaankaupan alalla vuosina  1950— 1977  toimineista tilapäisistä  ja pysyvistä 
komiteoista  ks. myös Karvonen  1979.  
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ole määrätty muun laitoksen tehtäviksi». 6  Säädöskokoelmassa julkaise-
mattomalla päätöksellä perustetun  FINPRO:n  eli ulkomaankaupan  me

-nettelyjä  käsittelevän neuvottelukunnan tehtäväksi  on  taas annettu  mm. 
 yhteyksien ylläpitäminen niihin kansainvalis.n  järjestöihin  ja  sellaisiin 

vastaaviin kansallisiin elimiin muissa maissa, joiden toimialaan kansain-
välisen kaupan menettelyjen yksinkertaistaminen  ja yhdenmukaistami-
nen  k-uuluu.  

Muutamasta opetusministeriön alaisesta komiteasta  —valtion nuoriso- 
ja  urheiluneuvostosta  sekä  ii ikuntatieteellisestä  neuvos tosta -  annettuun 
erityissäädökseen  on  taas sisällytetty ministeriölle valtuutus antaa niille 
myös alan kansainväliseen toimintaan liittyviä tehtäviä. 7  Valtuutuksen  on 

 käytännössä katsottu ulottuvan myös välittömään kansainv••  •seen  yhtey-
denpitoon. 8  

Mainitsemani FINPRO sopii esimerkiksi myös sellaisesta pysyvästä 
komiteasta, joka käsittelee tiettyyn kansainväliseen. järjestöön liittyviä 
kysymyksiä. Muita tällaisia elimiä ovat (suluissa ministeriö, jonka alaisena 
orgaani toimii,  ja  järjestö,  jota  koskevia asioita  se  käsittelee): 
-  Suomen  Unesco-toimikunta (opetusministeriö;  Unesco), 
- atomienergianeuvottelukunta  (kauppa-  ja  teollisuusministeriö; IAEA), 
-  kansainvälisten terveysasioiden neuvottelukunta (sosiaali-  ja  terveys-

ministeriö;  WHO),  
-  Suomen  ILO-neuvottelukunta (sosiaali-  ja  terveysministeriö;  ILO), 
-  kansainvälisten maata lousasioiden neuvottelukunta (maa-  ja  metsäta-

lousministeriö; FAO).9  

Valtionsisälsten  säädösten ohella näistä elimistä  on  määräyksiä myös 
kansainvälisten järjestöjen perussäärmöissä  tai  niitä täydentävissä sään-
nöstöissä. Esimerkkinä lainaan Unescon perussäännön (SopS  30/56) 
7  artildaa:  

6 A  tieteellisen informoinnin neuvostosta  1022/81, 2 §:n 3)  kohta. 
VNp  valtion nuorisoneuvostosta  78/75, 1,3  §; VNp  valtion urheiluneuvostosta 

 77/75, 1,3  §; VNp  valtion liikuntatieteellisestä neuvostosta  151/82, 1,3  §.  
8  Opetusministeriö  on mm.  valtuuttanut  ko.  elimet käymaän neuvottehja 

bilateraalisia kulttuurisopimuksia täydentävistä yhteistyöpöytäkujoista; Suomen 
puolesta pöytäkirjan  on  tällöin allekirjoittanut elimen puheenjohtaja. Esittehjä  
Ulla  Helsingiuksen  tiedonanto  3. 9. 1982. 

9 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  kansainvälisten maatalousasiain neuvottelukunnasta  15 1/68. 
 Kansainvälisten terveysasioiden neuvottelukunta  on  perustettu säädöskokoelmas - 

 sa julkaisemattomalla  valtioneuvoston päätöksellä. 
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»1.  Kukin jäsenvaltio ryhtyy erityisasemansa mukaisiin toimenpiteisiin 
liittääkseen tärkeimmät kasvatuksen, tieteen  ja  kulttuurin alaan 
kuuluvia kysymyksiä harrastavat kansalliset yhteisöt järjestön työ-
hön, ensi sijassa perustamalla kansallisen toimikunnan, jossa hallitus 

 ja  sanotut yhteisöt ovat edustettuina.  
2. Kansalliset toimikunnat  tai  kansalliset yhteistoimintaelimet maissa, 

joissa niitä  on,  toimivat asianomaisten yleiskokousvaltuuskuntien  ja 
 hallituksensa neuvovina eliminä kaikissa järjestöä kiinnostavissa 

kysymyksissä sekä yhteistoimintaeliminä kaikissa järjestöä koske-
vissa asioissa.  

3. Järjestö voi jäsenvaltion pyynnöstä valtuuttaa joko väliaikaisesti  tai 
 pysyvästi jonkun sihteeristönsä  jäsenen  toimimaan sanotun valtion 

kansallisessa toimikunnassa auttaakseen sitä  sen  työssä. » 

Luettelemieni  elinten päätehtäväksi  on valtionsisäisesti  yleensä sää-
detty  tai  määrätty ministeriön avustaminen yhteyksien hoidossa kansain-
väliseen järjestöön. Tehtävä  on  vielä saatettu täsmentää lausuntojen 
antamista sekä aloitteiden  ja  esitysten tekemistä tarkoittavaksi. Ainoas-
taan atomienergianeuvottelukunnan toimivaltaan  on  nimenomaisesti si-
sällytetty itsenäinen yhteyksien ylläpitämistehtävä.'° Tiedossa kuitenkin 

 on,  että myös muut kansainvälisiä järjestöjä koskevia asioita käsittele-
mään perustetut elimet ovat ainakin aiemmin saattaneet harjoittaa myös 
välitöntä kansainvälistä yhteydenpitoa." 

Kansainvälisiä jäxi estöjä koskevia asioita käsittelevät pysyvät komiteat 
 on  perustettu valtionsisäisifiä säädöksifiä  tai päätöksilä  ja  myös niiden 

tehtävien  ja toimivallan  sekä kokoonpanon sääntelyssä pääpaino  on  
tällaisilla akteffia. Tässä suhteessa  ne  poikkeavat eräistä  sopimusperus  tel- 
sista komiteoista  ja  komissioista,  joihin suomalaisten jäsenten ohella 
kuuluu myös tois(t)en sopijapuol(t)en nimeämiä jäseniä. Ainakin joiden- 
kin tällaisten elinten suomalaisten jäsenten voi lisäksi katsoa muodosta- 
van itsenäisen komiteatyyppisen elimen, josta  on  saatettu antaa erityinen 
valtionsisäinen organisaatiosäädöskin.  Tällaisia komiteoiksi  tai komissi- 
oiksi  kutsuttuja elimiä käytetään erityisesti  idänkau  pan  alalla. Niiden 
organisatorista rakennetta mutkistaa vielä  se,  että  ne  tai  joskus myös  

0  AtomienergiaL 7,2 §  ja  A atomienergianeuvottelukurinasta, 2 §:n 5)  kohta. 
" Niinpä kansainvälisten terveysasioiden neuvottelukunnan edeltäjä 

 WHO-toimikunta hoiti käytännössä  varsin  itsenäisesti yhteydenpitoa WHO:n kans- 
sa.  Saraviita  1973 alav. 84 s. 67-68  ja  Parmala  1982.  Sen  sijaan vuoden  1974 

 joulukuusta lähtien kansainvälisten terveysasioiden neuvottelukunnan toiminta  on 
 supistunut lähinnä toimialaansa koskevien lausuntojen antamiseen.  Parmala  1982. 
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niiden suomalainen osapuoli voivat asettaa alaisiaan toimikuntia  tai 
 työryhmiä. Organisaatioon kuuluvat lisäksi komiteoiden  tai  komissioiden 

 taikka niiden suomalaisen osapuolen sihteeristöt.'2  
Suomen idänkauppa laajasti ymmärrettynä voidaan Ari Salmisen 

tavoin jakaa kolmeen peruslohkoon, Suomen  ja  Neuvostoliiton, Suomen  
ja  ns. KEVSOS-maiden  sekä Suomen  ja  SEV:n  välisiin taloussuhteisiin.'3  
Kaikilla näillä lohkoilla toimii myös komiteoita  tai  komissioita: 
-  Suomen  ja  Neuvostoliiton taloussuhteet: tieteellis-teknillisestä yhteis 

toiminnasta  v. 1955  solmitulla  sopimuksella (SopS  30/55)  perustettu 
Suomen  ja  Neuvostoliiton välinen tieteellis-teknillinen yhteistoimin- 
takomitea  sekä  v. 1967  tehdyllä sopimuksella (SopS  45/67)  perustettu 
pysyvä suomalais-neuvostoliittolainen hallitusten välinen taloudelli-
nen yhteistyökomissio, 

-  Suomen  ja  KEVSOS -maiden  taloussuhteet:  1970-luvulla solmituila 
bilateraalisila sopimuksilla perustetut talouden,  teknologian  ja  tieteen 
alalla toimivat teknis-taloudeffiset yhteistyökomissiot (ns. TTT-komis- 
siot)  sekä samoin bilateraalisilla pitkäaikaisilla kauppasopimuksilla 
perustetut sekakomissiot, 

-  Suomen  ja  SEV:n  taloussuhteet:  v. 1973  solmitulla yhteistyösopimuk- 
sella (SopS  39/73)  perustettu Suomen  ja  SEV:n yhteistyökomissio.  
Sopimuksia  ja  niiden liitteenä mandollisesti olevia ohjesääntöjä täy-

dentävä valtionsisäinen säädös  on  annettu  vain  Neuvostoliiton kanssa 
tieteellis-teknillisestä yhteistoiminnasta tehdyllä sopimuksella peruste-
tun suomalais-neuvostoliittolaisen komitean suomalaisesta osapuolesta 

 (A 1055/76).  Ulkoasiainhallintoasetuksen  3,2 §:ään  sisältyy lisäksi seuraava 
sihteeristöjä koskeva maininta: »Ministeriön yhteydessä voi olla myös 
valtiosopimuksiin perustuvien  kansainvälisten yhteistyöelinten suoma-
laisen osapuolen sihteeristöjä». 

Suomatais-neuvostoljjttolajsella tieteellis-teknzllisellä  yhteistoiminta
-komitealla  on  sopimuksen  2  artikian  mukaan toimivalta paitsi tehdä 

kummallekin hallitükselle suosituksia myös sopia niistä toimenpiteistä, 
jotka ovat tarpeen yhteistoiminnan toteuttamiseksi sopimuksen pohjalta. 
Komitean suomalaisesta osapuolesta annetun organisaatioasetuksen mu-
kaan tasavallan presidentti nimittää suomalaiset jäsenet kuudeksi vuo-
deksi kerrallaan siten, että puolet jäsenistä  on  joka  kolmas  vuosi erovuo- 

12 Ks.  idärkaupan  hallinnon erityisorganisaatiosta yleisestiA.Salminen  1981 s. 
153-162  sekä erityisesti sihteeristöistä  kom  .mtet.  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 mäaräaikaisia työryhmiä, jotka voivat toimia yhteistoimmtakomi- 
tean  asettaman vastaavan yhteistyöryhmän suomalaisena osapuolena  (7,1  

Pysyvä suomalais-neuvostoliittolainen hallitusten välinen taloudelli-
nen yhteistyökomissio  perustettiin »säännöllisen  ja  kiinteämmän  koske-
tuksen ylläpitämiseksi molempien  maiden  talouselämän asiantuntijoiden 
kesken Suomen  ja  SNT-Liiton kaupallisten  ja  muiden taloudeffisten yh-
teyksien laajentamismandollisuuksien järjestelmällistä tutkimista silmäl-
läpitåen»  (1  artikla).  Komission  tehtävät määritellään sopimuksen  2  artik

-lassa  tarkemmin siten, että  se  
-  »tutkii kysymyksiä, jotka liittyvät mandollisuuksiin kehittää edel- 

leen Suomen  ja  Neuvostoliiton välisiä taloudellisia yhteyksiä; 
- valmistaa ehdotuksia, jotka tähtäävät Suomen  ja  SNT-Liiton vä- 

listen kaupallisten  ja  muiden taloudellisten yhteyksien pysyvään 
laajentamiseen; 

-  käsittelee Suomen  ja  SNT-Liiton välillä olemassaolevien kaupal-
listen  ja  muiden taloudellisten sopimusten toimeenpanokysymyk-
siä sekä tekee näiden sopimusten menestyksellistä toimeenpanoa 
tarkoittavia suosituksia; 

-  koordinoi suomalais-neuvostoliittolaista yhteistyötä molempien 
 maiden  välisten taloudellisten yhteyksien alalla.» 

Taloudellisen yhteistyökomission perustaneen sopimuksen tehtävä- 
säännöksiä  on  vielä täydennetty eräissä muissa Suomen  ja  Neuvostoliiton 
välisissä sopimuksissa. Niinpä  v. 1971  solmitun ns. TTT-sopimuksen 
mukaan » sopimuksessa tarkoitetun yhteistyön kehittämistä tutkii  ja  käsit-
telee pysyvä suomalais-neuvostoliittolainen hallitusten välinen taloudel-
linen yhteistyökomissio, tarvittaessa yhdessä molempien  maiden  hallitus-
ten kesken tehdyillä sopimuksilla muodostettujen suomalais-neuvosto-
liittolaisten elinten kanssa» (SopS  64/71, 6 art.).  Suomen  ja  Neuvostoliiton 

 välisen tavaranvaihdon  perustana olevissa viisivuotisissa runkosopimuk-
sissa yhteistyökomission tehtäväksi  on  annettu sopimuksen toteuttami-
sen käsittely sekä tarpeen vaatimien suositusten valmistaminen molem-
pien  maiden  hallituksifie.  

Taloudellisen yhteistyökomission perustamissopimuksen liitteenä ole-
van ohjesäännön mukaan »komissio käsittää tasa-arvoisuuden pohjalla 
muodostettavat suomalaisen  ja  neuvostoliittolaisen ryhmän»,joiden kum-
mankin puheenjohtajan  ja  jäsenten nimittäminen  on  asianomaisen halli-
tuksen asiana  (2,1  §).  Komission  päätöksenteko edellyttää molempien 
ryhmien yksimielisyyttä  (4  §).  Komissio voi asettaa tehtäviensä suoritta-
miseksi pysyviä  ja  väliaikaisia toimikuntia  ja  työryhmiä, joiden tehtävät, 
valtuudet  ja  kokoonpanon  se  määrittää  (7  §).  

Esimerkiksi Suomen  ja KEVSOS-maiden taloussuhteissa  toimivista 
yhteistyöelimistä voi ottaa Suomen  ja  Unkarin välillä  v. 1975  taloudeffisen, 
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teoffisen  ja  tieteellis-teknologisen  yhteistyön kehittämisestä solmitun 
sopimuksen (SopS  22/75)  tarkoittaman  komission.  Sopimuksen  7  artikJan 

 mukaan sopimuspuolet perustavat sopimuksen toimeenpanemista  ja sen 
 toiminnan valvomista varten sekakomission, joka puolestaan voi asettaa 

työryhmiä erityisten kysymysten käsittelyä varten. Sekakomissio 
-  »tutkii sopivia toimenpiteitä  ja  tekee ehdotuksia... sopimuksen 

piiriin kuuluvien yhteistyöprojektien toteuttamiseksi, 
-  tarkastelee määräajoin yhteistyössä saavutettuja tuloksia  ja  val-

mistelee ohjelmia taloudellisen, teollisen  ja  tieteellis-teknologisen 
 yhteistyön edelleen kehittämiseksi, 

-  koordinoi  maiden  välisen  taloudellisen, teollisen  ja  tieteellis
-teknologisen  yhteistyön  koko  alueen, 

-  tutkii  ja  käsittelee ehdotukset, jotka ovat sopivia  maiden  välisen 
 yhteistyön kehittämiseksi». 

Suomen  ja  KEVSOS-maiden  välisillä  pitkäaikaisilla kauppasopimuk
-sila  perustetuilla sekakomissioilla  on  myös tietty itsenäinen sopimuksen-

tekokompetenssi:  ne  päättävät vuotuista tavaranvathtoa koskevista kau-
pallisista pöytakirjoista. Esimerkkinä tällaisen sekakomission tehtävän-
määrityksestä käytän Suomen  ja  Tshekkoslovakian  välisen  pitkäaikaisen 
kauppasopimuksen (SopS  62/74) 7  artikian  määräyksiä,  joiden mukaan 
komissio 

-  »valvoo sopimuksen toteuttamista  ja  tarkkailee siinä tarkoitukses-
sa vuosittain sopimuspuolten  välisen  kaupan kehitystä; asian- 
mukaista huomiota kiinnitetään tällöin sovittujensuurten projek-
tien erityisluonteeseen; 

-  määrittelee sopimuspuolten  välisen  kaupan tulevan kehityksen 
suuntaviivat; 

-  laatu, ottamalla huomioon tähän sopimukseen liitetyt indjkatiivi
-set  luettelot, vuotuiset kaupalliset pöytäkirjat, joihin sisältyvät 

luettelot vaihdettavista tavaroista; 
-  käsittelee muita sopimuspuolten esille ottamia kysymyksiä». 

Suomen  ja SEV:n  välisen  yhteistyösopimuksen tarkoittama yhteistyö- 
komissio perustettiin »yhteistyön kehittämismandollisuuksien jäzjestel-
mällistä tutkimista  ja  yhteistyön toteutumiseeri tähtäävän toiminnan 
järjestämistä varten»  (2 art.).  

Ulkoasiainhallinnon kehittämistyössä  on  kiinnitetty huomiota idän-
kaupan alan komiteoiden  ja  komissioiden sihteeristöjen  epäselvään ase-
maan. Ulkoasiainhallintokomitea  1974  totesi, ettei «sihteeristöjen asemaa, 
tehtäviä  ja  valtuuksia ole säädöksillä tarkemmin määrätty»  ja  että  »ainoan 

 lähtökohdan tässä suhteessa näyttäisivät tarjoavan sopimukset, joilla 
komitea  ja  komissiot  on  perustettu)'. Sopimusten hallintomääräykset ovat 
kuitenkin niukat. Komitean mukaan »ulkoasiainministeriön yhteydessä 
toimivista Suomen  ja  sosialististen  maiden  yhteistyöelinten sihteeristöistä 

 olisi laadittava selvitys niiden aseman  ja  toiminnan saattamiseksi riittäväl- 
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le  säädöspohja11e».i&  Ainoa tähänastinen säädöstason selvennys  on  kui-
tenkin edellä  jo  lainaamani ulkoasiainhallintoasetuksen  3,2 §:n  säännös.  

Joillekin idänkaupan alan yhteiselimille  on  siis annettu myös tietty 
itsenäinen sopimuksentekokompetenssi. Tällainen toimivalta  on  myös 
eräillä Suomen  ja  sosialististen  maiden  välistä kulttuuri yhtei styötä 
varten perustetuulla sekakomissioi  tia.  

Esimerkiksi Suomen  ja  Jugoslavian  välillä yhteistyöstä kulttuurin, 
tieteen sekä muilla näihin liittyvifiä aloilla tehdyllä sopimuksella (SopS 

 65/73)  perustettu sekakomissio »laatu yhteistyöohjelmat kulttuuriin  ja 
 tieteeseen liittyvien asioiden osalta». Sopimuksen mukaan kuitenkin 

»yhteistyöohjelmien toteuttaminen  on  riippuvainen sopimuspuolten tä-
hän tarkoitukseen varaamista määrärahoista».  (2-3 art.)  Suomen  ja  Puo-
lan välisiä kulttuurialan yhteistyöohjelmia laadittaessa  on  otettava huo-
mioon »kummankin osapuolen valtiosäännön vaatimukset  ja  sovellettavat 

 lait  ja  määräykset'>.'4  
Kulttuuriyhteistyössä sekakomissioiden  käyttö  ei  rajoitu  vain  Suomen 

 ja  sosialististen  maiden  välisiin suhteisiin. Niinpä Suomen  ja  Ranskan 
välisellä sivistyksellistä  ja  tieteellistä yhteistyötä koskevalla sopimuksella 
(SopS  54/70) on  perustettu pysyvä sekakomissio, jonka tehtävänä  on 

 »määrätä... sopimuksen soveltamisen suuntaviivat, seurata niiden 
täytäntöönpanoa, valmistaa toimintaohjelma  ja  esittää suosituksia kum-
mallekin sopimuspuolelle»  (11 art.).  

Sellaisista Suomen  ja  Neuvostoliiton yhteiselimistä, jotka toimivat 
muilla kuin talous-  tai  kulttuurisuhteiden aloilla, voi mainita esimerk-
kinä  oikeusasioiden sekakomission.  Yhteistyöstä oikeudellisissa asioissa. 
solmitulla sopimuksella (SopS  5/75)  perustettu komissio  on  asetettu 
sopimuksen käytännöllistä toirneenpanoa varten  ja  se mm.  tekee sopi-
muksen toteuttamista tarkoittavia määräaikaisia yhteistyöohjelmia  (2 art.).  

Tarkastelemieni sopimusperusteisten  elinten (niiden suomalaisen osa-
puolen) itsenäinen toimivalta koskee sopimuksentekoa  tai  muuta kan-
sainvälistä yhteydenpitoa. Niistä eroavat sellaiset kansainvälisillä sopi-
muksilla perustetut komiteatyyppiset orgaanit, joilla  on  itsenäistä, Suo- 
men viranomaisia  tai  yksityisiä oikeussubjekteja vaitionsisäisesti velvoit- 
tavaa päätösvaltaa. Tällaisia elimiä ovat Suomen  ja  Neuvostoliiton väli- 
sellä rajavesistöjä koskevalla sopimuksella (SopS  26/65)  perustettu  raja- 
vesistöjen käyttökomissio  sekä Suomen  ja  Ruotsin välisellä rajajokisopi - 

138  Kom.miet.  1975: 70 s. 62-63. 
14  Suomen Tasavallan hallituksen  ja  Puolan Kansantasavallan hallituksen väli-

nen sopimus yhteistyöstä kulttuurin, tieteen sekä muka nailunliittyvillä aloilla  
(Sops 59/73), 2 art.  
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muksella (SopS  54/71)  perustettu  suomalais-ruotsalainen rajajokikomis- 
sio. Kumpikin komissio käyttää päätösvaltaa sellaisissa eräisiin rajavesis- 
töihin kohdistuvia toimenpiteitä koskevissa asioissa, jotka Suomessa 
muutoin kuuluisivat vesilain perusteella ensisijaisesti vesioikeuksien toi-
mivaltaan. 

Rajavesistöjen käyttökomission  päätöksistä  on  määrätty, että  »sen 
 yksimielisesti tekemä päätös  on  kumpaakin osapuolta sitova,  ja  sillä  on 

 sama oikeusvoima  ja täytäntöönpanokelpoisuus  kuin asianomaisen valti-
on viranomaisen  tai  tuomioistuimen antamalla päätöksellä»  (11 art.).  Sen 

 ratkaisuissa  on,  ellei sopimuksesta muuta johdu, »otettava huomioon 
kummassakin maassa voimassa olevan lainsäädännön määräykset»  (10 
art.).  Sopimuspuolten ao.  viranomaisilla  on  velvollisuus antaa komissiolle 

 sen  pyynnöstä viipymättä  sen  tarvitsemat tiedot  ja  selvitykset samoin 
kuin muutoinkin avustaa komissiota  ja sen  tehtävissä olevia henkilöitä 
heidän suorittaessaan sopimuksen tarkoittamia tehtäviä  (12 art.).  

Suomalais -ruotsalaisen rajajokikomission eräissä hakemusasioissa 
tekemiln päätöksiin saadaan hakea muutosta ao. valtion vesiylioikeudes

-sa.  Muissa hakemusasioissa päätös tulee heti lainvoimaiseksi. Hallintoasi-
oita koskeviin päätöksiin  ei  ole muutoksenhakuoikeutta, mutta eräät 
niistä  on  alistettava sopimuspuolten hallitusten vahvistettaviksi.  Komis-
sion  ratkaisemissa  asioissa noudatetaan lisäksi soveltuvin osin ao. valtion 
ylimääräisiä muutoksenhakukeinoja koskevia säännöksiä.  (8  luku,  15-17 
art.)  Tämäkin sopimus edellyttää sovellettavaksi kummassakin valtiossa 
voimassa olevaa oikeutta, ellei sopimuksessa itsessään ole asiasta erityisiä 
määräyksiä. Sopimuksen materiaaliset määräykset ovat kuitenkin huo-
mattavasti laaja-alaisemmat kuin Suomen  ja  Neuvostoliiton  välisen  raja- 
vesistö sopimuksen.  Komission  päätöksentekoon vaaditaan, että ratkaisua 
puoltaa enemmistö kummankin sopimuspuolen edustajista  (8  luku,  13  ja 

 17 art.).  Komissiolla  on  oikeus ottaa yhteys kummankin valtion viran-
omaisiin  ja  saada näiden apua tarpeellisten tietojen hankkimiseksi  (2  luku, 

 3. art.).  Hakemusasiaakäsitellessään komissiolla  on  oikeus pyytää todista-
jien kuulustelua  tai  asianosaisen  kuulustelua totuusvakuutuksen nojalla 
määräämässään tuomioistuimessa  (8  luku,  7 art.).  Komissiolla  ja sen 
määräämifiä asiantuntijoila  on  niin ikään sopimuksen  9  luvun sääntele-
miii valvontatehtäviä suorittaessaan myös yksityisiin oikeussubjekteihin 
kohdistuva tarkastus-  ja  muu tietojen saantioikeus  (9  luku,  4-5  art.).'5  

15  Pohjoismaisessa yhteistyössä käytetään lisäksi runsaasti eri pohjoismaiden 
edustajista koostuvia yhteiselimiä, jotka jätän kuitenkin tässä yleispiirteisiin tyy-
tyvässä esittelyssä pelkän mainirnan varaan. Tilapäisinä komiteatyyppisinä elimi

-nä  voi tarkastella myös sopimusneuvotteluja varten määrättäviä valtuuskuntia, joi-
den käyttärniseen liittyviä oikeudellisia erityiskysymyksiä tarkastelen jäljempänä 
organisaatiovaltaa käsittelevässä osaäsa, V1II.7.2. 
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8.  KOMITEOIDEN OSALLISTUMINEN SISÄISEEN HALLINTOON  

8.1.  Varsinainen toiminnan ohjaus  

Tilapäisten  komiteoiden valmisteltavaksi voidaan antaa paitsi  val-
tio -organisaatiosta ulospäin suuntautuviin tehtäviin myös sisäiseen hallin-
toon liittyviä kysymyksiä. Niinpä valtionhallinnon organisaatiouudistus

-ten  suunnittelu, joka sisäisen hallinnon tehtäväryhmityksessä  on  sijoi-
tettavissa kehittämistyön piiriin,  on  yksi tilapäisten komiteoiden toirnek-
siannoissa usein  to  istuvista asiaryhmistä. Merkittävistä organisatorisia 
uudistuksia valmistelleista komiteoista voi  1970-luvulta mainita esimerk-
keinä valtion keskushallintokomitean, väli portaanhallintokomitean  sekä 
paikallishallintotoimikunnan.'  Komiteoiden eriytyneessä toimivaltatar-
kastelussa omaksumani yleisen linjan mukaisesti jätän myös sisäisessä 
hallinnossa komiteapäätöksen tarkoittamat tilapäiset orgaanit pelkän 
maininnan varaan  ja  keskityn pysyviin komiteoihin, joista niistäkin pää-
huomio kohdistuu säädännäisiin elimiin. Sisäisen hallinnon tehtäväryh-
missä tämä johtaa näkökulman rajautumiseen yhtäältä varsinaiseen toi-
minnan ohjaukseen  ja  toisaalta ns. ylläpitotehtävin. 

Suurimpaan osaan komiteoista kytkeytyy tietty  valtio-organisaation 
sisäinen ohjauksellinen aspekti, vaikka toimivaltasäännöksissä  tai perus-
tamispäätöksissä  ei  tähän nimenomaisesti viitattaisikaan. Niinpä komite-
oiden toisille  valtio-orgaaneille  antamat lausunnot voidaan tulkita myös 
sisäisen ohjauksen välineiksi silloinkin, kun  ne  koskevat  valtio-organisaa-
tion ulospäin suuntautuvaa toimintaa. Komiteoiden kokoonpano, jossa 
mandollisten ulkopuolisten asiantuntijoiden  ja  päätöksenteon kohteiden 
edustajien ohella ovat usein edustettuina komitean toimialan kannalta 
relevantit linjahallintoyksiköt, todistaa  valtio-organisaation sisäistä 
koordinaatiota  koskevien näkökohtien merkityksestä komiteoiden yhte-
nä perustamismotiivina. Eri linjahallintoyksiköiden edustus samassa ko-
miteassa tarjoaa tosiasiallisen sisäistä koordinaatiota palvelevan funktio-
naalisen ohjauksen mandollisuuden paitsi sifie orgaanille, jonka yhtey-
dessä  tai  alaisena komitea toimii, myös muille komiteassa edustetuile 
yksiköffie. Siten esim. valtiovarainministeriön tosiasiallisia funktionaali

-sen  ohjauksen kanavia kartoitettaessa  ei  voi sivuuttaa  sen  edustusta  

1  Kominiet.  1975: 120  ja  1978: 22  (valtion  keskushallintokomitea), kom.miet. 
 1974: 98  (väliportaanhallintokomitea)  sekä  kom  .mtet.  1976: 77  ja  1977: 64  (paikallis-

hallintotoimikunta). 
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muiden hallinnonalojen  komiteatyyppisissä elimissä. 2  Rajoitun  seuraa-
vassa kuitenkin sellaisiin tapauksiin, joissa komitean osallistuminen  val-
tio-organisaation sisäiseen toiminnan ohjaukseen  on erityissäännöksin tai 
perustamispäätöksellä  nimenomaisesti osoitettu  sen  toimivaltaan. 

Läänin-  ja piirihallintoviranomaisten  neuvottelukunta  on  nykyisin 
ehkä  tyypilisin  ensisijaisesti hallinto-orgaanien  keskinäistä koordinaatio - 
ta  varten perustettu elin. 

Kussakin läänissä toimivan neuvottelukunnan tehtäväksi  on  säädetty 
»neuvottelevana elimenä tehostaa yhteistyötä sekä aikaansaada yhden

-mukaisuutta  ja  suunnitelmallisuutta lääninhallituksen  ja  läänin alueella 
toimivien, erityisiin  hallinnonhaaroihin  kuuluvien  piirihallintoviran

-omaisten toiminnassa». Neuvottelukunnan  kompetenssiin  ei  kuulu  oikeu - 
dellisesti  sitova ohjaus, vaan  se  pyrkii toteuttamaan tehtäväänsä lähinnä 
neuvottelujen sekä viranomaisten keskinäisen informaation vaihdon avul-
la. Useimmat neuvottelukunnan tehtävistä  ja  toiminnasta annetut sään-
nökset  liittyvätkin  tietojen  välittymisen  takaamiseen. 

Maaherran johdolla toimivaan  neuvottelukuntaan  kuuluvat virkansa 
puolesta  tie-  ja vesirakennuspiirin,  maanmittauskonttorin,  rakennuspiirin 

 sekä  maatalouspiirin  johtavat virkamiehet. Maaherra voi lisäksi kutsua 
kokouksiin myös muiden viranomaisten samoin kuin eräiden ulkopuolis-
ten  tahojenkin  edustajia. Kunkin  hallintoviranvmaisen  on selostettava 

 neuvottelukunnan kokouksissa sellaisia alaansa koskevia tärkeitä uudis-
tus-  ja muutossuunnitelmia  läänin alueella, joilla  on  yleistä merkitystä  ja 

 joiden tunteminen saattaa olla tarpeellista muille viranomaisille. Kokouk-
sissa  on  pyrittävä saavuttamaan mandollisimman täydellinen  yleiskäsitys 

 läänin  ja sen  eri osien taloudellisista oloista  ja  niiden  kehitysmandolli-
suuksista.  Erityistä huomiota tulee kiinnittää maankäytön yleiseen suun-
nitteluun, liikenneyhteyksien sekä satamien  ja  lentokenttien kehittämi-
seen,  viljelys-  ja metsämaiden kuivatukseen, maanjako -olojen edistämi-
seen, voimatalouden kehittämiseen, työllisyyden ylläpitämiseen  ja  työt-
tömyyden varalta tarpeellisiin toimenpiteisiin samoin kuin läänin  ja sen 

 väestön olojen kehitystä edistävien edellytysten luomiseen  ja  parantami-
seen. Lisäksi neuvottelukunnan kokouksessa  on  mandollisimman aikai-
sessa vaiheessa käsiteltävä kysymys  virastorakennuksen  rakentamisesta 

 tai  muusta huomattavasta  rakennushankkeesta  läänin alueella samoin 
kuin kysymys hallinnollisen  jaotuksen muuttamisesta.3  

Joidenkin  keskushaliintotason  pysyvien komiteoiden  koordinointiteh- 

2  Valtion  keskushallintokomitea  onkin maininnut  komiteatja  muut  sivuelimet 
 yhtenä ministeriöiden  välisen  ns. poikittaisohjauksen  muotona.  Kom .miet.  

1975: 120 s. 64-65. 
Ks.  läänin-  ja piirihallintoviranomaisten  neuvottelukunnasta  A  läänin-  ja  pil

-rihallintoviranomaisten  yhteistoiminnasta  54/53  sekä  Niemivuo  1979 s. 89-90.  
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tävä  ulottuu viranomaisten ohella myös alalla toimiviin julkisen hallinnon 
ulkopuolisiin organisaatioihin. Niinpä viranomais-  ja  järjestöedusteisen 
päihdepoliittisen  neuvottelukunnan tehtävänä  on mm.  toimia »yhdyssi- 
teenä  ja  neuvottelevana elimenä alan viranomaisten  ja  sillä  toimivien 
yhdistysten  ja  yhteisöjen välillä».4  

Eräiden pysyvien komiteoiden tehtävänä  on  laatia vuosittain toimi- 
alaansa koskeva ehdotus  tulo-  ja menoarvioon  otettavaksi määräraha  k- 
5j5  Tämä tehtävä sijoittaa  ne  valtio-organisaation sisäisten ohjausproses- 
sien valmisteluvaiheeseen,  onhan budjetti lainsäädännön ohella keskei-
nen oikeudellisesti sitovan sisäisen ohjauksen väline. 

Määrärahojen ehdottamistehtävää merkittävämpänä voi kuitenkin pi-
tää eräiden komiteoiden säädännäistä asemaa budjetin ympärille rakentu-
vasta toiminnan  ja  talouden suunnittelusta muodollisesti irrallisten sisäi- 
sen ohjauksen asiakirjojen laatimisessa. Joissakin suunnittelujärjestel-
missä komiteatyyppisiä orgaaneja  on  kytketty sekä keskus- että välipor-
taan hallintotasolle. Näin  on  asianlaita valtioneuvoston  kanslian  johta-
massa  a  iuepoliittisessa,  opetusministeriön johtamassa keskiasteen kou- 
lunuudjstuksen  sekä kauppa-  ja  teollisuusministeriön johtamassa sähkö- 
huollon suunnittelussa. Kanden  ensin  mainitun suunnittelujärjestelmän 
komiteatyyppiset  elimet —aluepoliittinen neuvottelukunta  ja  läänien 
aluepoliittiset neuvottelukunnat sekä keskiasteen koulunuudistuksen 
neuvottelukunta  ja  suunnittelulautakunnat—  ovat kokoonpanoltaan ensi-
sijaisesti poliittisia, kun taas sähköhuollon suunnittelujärjestelmän elimet 
- sähköhuollon  neuvottelukunta  ja  alueto imikunnat -  perustuvat olennai-
sesti intressiedustukseen. 

Valtioneuvoston  kanslian  yhteydessä toimiva aluepoliittinen neuvotte-
lukunta antaa lausuntoja  ja  tekee ehdotuksia aluepoliittisista tavoitteista 

 ja  toimenpiteistä sekä aluepoliittista tutkimusta, suunnittelua  ja  seurantaa 
koskevista kysymyksistä. Läänien aluepoliittisten neuvottelukun-
tien tehtävänä  on  puolestaan antaa lausunto läänin alueellisesta kehittä-
missuunnitelmasta. Lääninhallituksen ehdotukset tasapainoisen alueeffi

-sen  kehityksen edistämisestä annetun  lain (532/81)  tarkoittamista tukialu-
eista  valmistelee lääninhallituksen asettama  yhteistoimintaryhmä,  johon 

VNp päihdeasiain  neuvottelukunnasta  738/72, 2 §:n 3)  kohta.  
Ks.  esim.  A  kotimaisten sanomalehtien postimaksuja käsittelevästä 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 lääninhallituksen  ja  läänin alueella toimivien seutu-
kaavaliittojen edustajia. 6  

V. 1978  voimaan  tullut  keskiasteen koulunuudistuksen kehittämis-
lainsäädäntö antoi samassa yhteydessä perustetuille komiteatyyppisille 
elimiiie sekä kertaluonteiseen että jatkuvaan suunnitteluun liittyviä teh-
täviä. Jatkuvaa suunnittelua edustaa valtioneuvoston määrävuosiksi ker-
rallaan hyväksyttävä ohjelma, jonka valmistava käsittely  on  keskiasteen 
koulunuudistuksen neuvottelukunnan tehtävänä. Alueeffisen tason kerta-
luonteisesta suunnittelussa keskiasteen koulunuudistuksen kehittämis-
laissa säädettiin, että läänmhallitusten tuli laatia yhteistyössä  lääninsä 
koulunuudistuksen suunnittelulautakunnan  kanssa suunnitelma keskias-
teen koulutuksen jäijestämistä läänin alueella. Valtakunnallisen tason suun-
nitelmia koskevia lausunnonantotehtäviä laki puolestaan antoi paitsi kes-
kiasteen koulunuudistuksen neuvottelukunnalle myös  kouluasiain-
neuvostoUe, korkeakouluneuvosto  ile  sekä  ammattikasvatusneuvostolle. 7  

Sähköhuollon suunnittelujärjestelmässä  kauppa-  ja  teollisuusministe-
riön yhteydessä toimivan  sähköhuollon neuvottelukunnan tehtävänä  on 
mm.  laatia vuosittain ehdotus riittävän pitkän aikavälin runkosuunnitel-
maksi. Sähköhuollon turvaamiseksi  ja  kehittämiseksi laadittava suunni-
telma, jonka hyväksyy valtioneuvosto, koskee valtakunnallisesti merkit-
tävää sähkön tuotantoa  ja  siirtoa sekä muuta valtakunnallisesti merkittä-
vää sähköhuoltoa. Sähköhuollon vähintään yhdeksi vuodeksi laadittavia 
aluesuunnitelmia koskevien vuosittaisten ehdotusten  ja  niiden tarkista-
misesitysten laatiminen  on  puolestaan  aluetoimikuntien  tehtävänä. Alue- 
toimikunnat antavat myös omaa aluettaan koskevan lausunnon  runko

-suunnitelmaehdotuksesta. Sähköhuollon  neuvottelukunta antaa lausun-
toja myös aluesuunnitelmista, joiden lopullinen hyväksyntä kuuluu 
kauppa-  ja  teollisuusministeriölle. -Aluetoimikuntien perustamisessa 
noudatetaan poikkeuksellista menettelyä. Toimikunnan perustamisvel-
vollisuus  on  näet säädetty sähkölaitoksille, sähkön tukkumyyjffle  ja  säh-
kön tuottajile, jotka valitsevat toimikuntaan jäsenet  ja  vastaavat  sen 
toimintakustannuksista.  Lisäksi alueen huomattavilla sähkön käyttäjillä 

 on  oikeus nimetä toimikuntaan edustajansa. 8  

Muina keskushallintotason jatkuvaan ns. sektorisuunnitteluun osallis-
tuvina komiteatyyppisinä orgaaneina voi mainita 
- teollisuusneuvottelukunnan,  jonka tulee  mm.  laatia joka neljäs vuosi  

6 L  tasapainoisen alueethsen kehityksen edistämisestä  532/8 1, 14  §  ja  A  tasapai-
noisen alueellisen kehityksen edistämisestä  4/82, 2, 7-8  ja  11-13  §.  

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

8  SälikÖL  319/79, 15-23  §.  Ks.  myös  A sähköhuollon  neuvottelukunnasta  
274/80.  
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pitkän aikavälin teollisuuspoliittmen ohjelma  ja  tarvittavat erillisohjel
-mat  sekä täydentää ohjelmia jatkuvasti tarpeellisin osin, 

-  energia politiikan neuvoston, jonka tehtävänä  on mm. osaffistua  valta-
kunnallisen energiaohjelman valmistelemiseen  ja  ajan tasalla pitämi-
seen, 

- asuntoneuvoston,  jonka tehtävänä  on mm.  käsitellä valtakunnalliset 
asuntopoliittiset kehittämissuunnitelmat, 

- ammatinvalinnanohjausneuvoston,  jolta  työvoimaministeriön  on  pyy-
dettävä lausunto  mm. ammatinvalinnanohjauksen  toimeenpano-  ja  ke-
hittämissuunnitelmia  koskevista asioista sekä 

-  työterveyshuollon neuvottelukunnan,  jolle  on  varattava tilaisuus antaa 
lausunto kansanterveystyön valtakunnallisen suunnitelman työter-
veyshuollon toimeenpanoa  ja  siihen tarvittavien palvelusten tuottamis-
ta koskevista osista, ennen kuin suunnitelma alistetaan valtioneuvoston 
hyväksyttäväksi. 9  
Sisäiseen toiminnan ohjaukseen osallistuvista komiteatyyppisistä eli-

mistä voi erityisryhmänään tarkastella vielä orgaaneja, jotka antavat 
lausuntoja eräiden valtion tutkimuslaitosten toiminnan suunnittelusta. 
Valtion teknillisen tutkimuskeskuksen valtuuskunta  mm.  antaa kauppa- 
ja  teollisuusministeriölle lausunnon tutkimuskeskuksen vuosittaisesta 
toimintasuunnitelmasta,  tulo -ja  menoarvioehdotuksesta  sekä vuosiker-
tomuksesta. Metsäntutkimuslaitoksen neuvottelukunnan tehtävänä 
puolestaan  on mm.  antaa tutkimuslaitokselle lausuntoja  sen  tutkimus- 
yksiköiden toimintasuunnitelmista. Lausunnot sitovat tutkimuslaitos- 
ta  sikäli, että  jos  se  ei  yhdy neuvottelukunnan käsitykseen, suunnitel-
man vahvistaminen  on  alistettava maa-  ja  metsätalousministeriölle. 1°  

8.2. Resurssiliallinto 

Ylläpitotehtäviksi luonnehdittavan resurssihailinnon  keskitetty ohjaus 
 ja  valvonta kuuluu valtiovarainministeriölle  ja  eräffie  sen  alaisille linjahal- 

lintoyksiköile. Valmisteleviin  tehtäviin  on  lisäksi perustettu myös pysy-
viä komiteoita. Muussa kuin henkilöstöhaUinnossa  on  pakollisen lausun- 
nonantajan  asema annettu valtion rakennusasiarn neuvottelukunnalle 
sekä valtion alueneuvottelukunnalle.  

9 A  teollisuusneuvottelukunnasta  46/78, 2 §:n 4)  kohta;  A  energiapolitilkan 
 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  työterveyshuollon neuvottelukunnasta  745/78, 2 §:n 3)  kohta.  

10 A  valtion teknifiisestä tutkimuskeskuksesta  181/72, 14 §:n 1)  kohta;  A 
 metsäntutkimuslaitoksesta  1070/76 13,1 §:n.3)  kohta  ja  13,2  §. 
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Näistä valtiovarainministeriön yhteydessä olevista elimistä valtion 
 rakennusasiain  neuvottelukunta  on  perustettu valtion talonrakennus-

hankkeiden  ja  alueneuvottelukunta  puolestaan valtion rakennusmaan 
käytön tarkoituksenmukaisuuden  ja  taloudeUlsuuden  edistämiseksi. Ao. 
ministeriön  on  pyydettävä rakennusasialn neuvottelukunnan lausunto, 
ennen kuin  se  vahvistaa valtion talonrakennushankkeista annetun ase-
tuksen  (137/77)  tarkoittaman perustamis-  tai  yhdistetyn perustamis-  ja 

 esisuunnitelman. Lausuntomenettelyä  on  valtiovarainministeriön hyväk-
symässä laajuudessa noudatettava myös joissakin sellaisissa tapauksissa, 
joissa  on  tarkoituksena, että  valtio oallistuu  julkisen  tai  yleishyödyllisen 
yhteisön  tai  säätiön talonrakennushankkeen perustamiskustannuksiin. 
Valtiovarainministeriön toimivallassa  on  myöntää poikkeuksia lausun-
nonhankkim isvelvollisuudesta. 

Valtion  alueneuvottelukunnan  lausunto  on  valtiovarainministeriön  ja 
 rakennushallituksen,  hankittava käsitellessään sellaisia valtion rakennus- 

maasta annetussa asetuksessa tarkoitettuja asioita, joilla  on  huomattava 
taloudellinen merkitys." 

Valtion rakennus-  ja  kiinteistöasiain  hallintoon  on  perustettu lisäksi 
joitakin hoitokunta-nimisiä elimiä, joilla  on  myös itsenäistä päätösvaltaa 
kuten yksityisoikeudellisten sopimusten tekokompetenssia. Tällaisia  or

-gaaneja  ovat ainakin Otaniemen, Saimaan kanavan, Suomenlinnan sekä 
Hämeen  ja  Turun linnojen  hoitokunnat. Rakennusasiain hallintoon sisäl- 
tyvät vielä opetusministeriön hallinnonaialla  korkeakoulujen rakentami-
sen  neuvottelukunnat,  joiden kompetenssi pääsääntöisesti rajoittuu mi-
nisteriön  ja  korkeakoulun päätettävien asioiden valmisteluun. Lisäksi 
puolustusministeriön hallinnonaialla  tietyt  rakennus-  ja  kiinteistöhal- 
lintoon  kuuluvat  asiat  käsittelee valmistavasti  puolustusvoimien majoitus- 
lautakunta." 

Otaniemen sekä Hämeen  ja  Turun linnojen hoitokunnat  on  perustettu 
säädöskokoelmassa julkaisemattomilla päätöksillä, Suomenlinnan hoito- 
kunta taas  on  säännelty  asetuksella. Saimaan kanavan hoitokunnan oi-
keusperusta  on  sikäli erikoislaatuinen, että sitä edellytetään  jo  Saimaan 
kanavan Neuvostoliitolle kuuluvan osan  ja  Malyj Vysotskij  -saaren vuok-
raamissopimuksessa (SopS  40/63).  Tarkempia säännöksiä hoitokunnasta 

 on  annettu asetusteitse  (436/163).  
Esimerkkinä hoitokunta-nimisistä orgaaneista tarkastelen Suomenlin-

nan hoitokunnan tehtäväsäännöksiä.  Sen  tehtävänä  on  valtioneuvoston  

11 Ks.  valtion rakennusasiain neuvottelukunnasta  A  valtion talonrakennus-
hankkeista  137/77,  muut.  77/80, 2-3  ja  9-10  §  sekä valtion alueneuvottelukunnasta 

 A  valtion rakennusmaan hallinnosta  26/72, 12  §.  
12 A  puolustus ministeriöstä  223/82, 26,2  §. 
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vahvistamien  perusteiden mukaisesti huolehtia Suomenlinnan alueen 
 hallinnan  edellyttämistä  tehtävistä sekä  mm. 

-  kehittää Suomenlinnan  käyttösuunnitelmaa  sekä valvoa  ja  ohjata 
käyttösuunnitelman edellyttämiä toimenpiteitä,  

-  huolehtia valtion  talonrakennushankkeista  annetun asetuksen 
perusteella sille  määrätyistä  rakennus-, muutos-  ja  perusparan-
nustöistä, 

-  huolehtia hallinnassaan olevien sekä myös eri määräysten perus- 
teella muiden valtion virastojen  ja  laitosten hallinnassa olevien 
rakennusten  isännöitsijäntoimesta  ja  vuosikorjauksista, 

-  huolehtia hallinnassaan olevien alueiden, rakennusten  ja  huoneti- 
lojen  vuokraamisesta  tai käyttöoikeuden luovuttamisesta  ope- 
tusministeriön  vahvistamien yleisohjeiden mukaisesti.' 3  

Valtion hanki  ntojen.  keskitetty ohjaus  ja  valvonta kuuluu valtioneuvos-
ton sisäisessä  kompetenssijaossa  kauppa-  ja  teollisuusministeriön  hallin - 
nonalalle. Obligatoristen  lausuntojen antajana eräissä hankinta-asioissa 
toimii ulkomaisten hankintojen neuvottelukunta. 

Mikäli hankinnan osalta  on  saatu tarjous ulkomaisesta tavarasta  ja 
 hankintahirita  on  vähintään  150 000  markkaa, asiasta  on  valtioneuvoston 

antamien budjetin yleisten  soveltamismääräysten  mukaan pyydettävä 
neuvottelukunnan  lausunto.'4  

Puolustusministeriön yhteydessä  on  hankintojen,  myyntien  sekä mui-
den kaupallisesti  tai sotataloudellisesti  merkittävien hankkeiden valmis -
tavaa  käsittelyä varten  puolustushaUinnon  kaupallinen  lautakunta. 1' 

Henkilöstöhallinnon alueelle  muodostuhut komiteatyyppisten orgaa-
nien  verkosto kuvastaa osaltaan sitä virkamiesten  palvelussuhteen  eh- 
doissa  ja  niiden  määräytymisjärj estyksessä  tapahtunutta kehitystä, joka 

 on lähentänyt virkasuhdetta  työ  sopimussuhteeseen.  Tämän kehityksen 
eräänä tuloksena  on  ollut, että  virkasuhdekin  on  saanut joitakin  työsopi-
mussuhteelle  ominaisia osapuolten  oikeudellis -muodolliseen tasa-arvoi- 
suuteen viittaavia piirteitä, jotka eivät enää kaikilta osin vastaa  oikeuskir-
jallisuuden virkasuhteeseen  perinteisesti  liittämiä  tunnusmerkkejä.  Orga-
nisatorisesti  kehitys  on  tuottanut sellaisia  komiteatyyppisiä  elimiä, jotka 

 on  kokoonpantu  pariteettisuusperiaatteen  mukaisesti  valtiotyönantajan  ja 
 henkilöstön  tai henkilöstöjärjestöjen  edustajista.  

13 A  Suomenlinnan  hoitokunnasta  427/76,  muut.  1105/77, 4  §.  
14  Valtion  tulo-  ja  menoarvion yleiset  soveltamismääräykset  19. 2. 1981 

 (VM/TM  5650),  kohta  4.2.4. 
15 A  puolustusministeriöstä  223/82, 26,1  §. 
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Aivan kaikki henkilöstöhallinnon komiteat eivät liity  kuvaamaani  
kehitykseen. Niinpä nykyisen ulkoasiainministeriön valinta-ja  koulutus- 
lautakunnan  perustamismotiivina  on  pikemminkin huolenpito ulkoasi-
ainhallinnon  rekrytointipohjan  monipuolisuudesta kuin henkilöstön ase-
man turvaaminen suhteessaan  valtiotyönantaj  aan. Lautakunta, jossa mui-
den jäsenten ohella  on  tosin myös kaksi  henkilöstöedustajaa,  käsittelee 

 hakemukset  ulkoasiainministeriön kansainvälisten asioiden valmennus- 
kurssille, tutkii,  täyttävätkö  pyrkijät  säädetyt kelpoisuusvaatimukset, 

 sekä antaa lausunnon  pyrkijöiden  sopivuudesta  kurssifie.  Lautakunta 
antaa myös lausunnon siitä, ketkä  valmennuskurssin hyväksytysti  suorit-
taneista otetaan  ulkoasiainhallintoon hax]oittelijoiksi,  sekä ratkaisee koe

-palvelusajan  jälkeen kysymyksen  haijoittelijan  pätevyydestä  ja  sopivuu-
desta  ulkoasiainhallintoon.  Lautakunta siis yhtäältä antaa  obligatorisia 

 lausuntoja, toisaalta taas käyttää itsenäistä  päätösvaltaa.'6  

Henkilöstöhallinnon  komiteatyyppiset  elimet voidaan  ryhmittää  yh-
täältä valtiovarainministeriön  kompetenssiin  kuuluvaa henkilöstöhallin- 
non keskitettyä ohjausta  ja  valvontaa  palvelevlin orgaaneihin  sekä toisaal-
ta  hallintoyksiköittäisiin virastodemokratiaelimiin.  Valtiovarainministe- 
riön yhteydessä toimivista elimistä  on  toimialaltaan  laajin  virkamiesasioi- 
den  neuvottelukunta, jonka käytännön merkitys lienee tosin supistunut 

 virkaehtosopimusmenettelyn  käyttöön oton jälkeen. 

Neuvottelukunta avustaa ministeriön  palkkaosastoa  tämän toimi-
alaan  kuuluvissaja  niihin liittyvissä asioissa lausuntoja antaen  ja  ehdotuk-
sia  valmjstellen.  Muita  ministeriöä avustavia säädännäisiä  pysyviä komi-
teoita ovat työaikaneuvottelukunta, valtion eläkeneuvottelukunta, valtion 
työterveys-  ja työturvallisuusasiain  neuvottelukunta sekä valtion töiden 
huoltotoimikunta.' 7  Virka-  ja  työehtosopimuskysymyksiä  valmistelevat 
elimet —valtion virkaehtosopimusasiain neuvottelukunta, virastojen 
palkkaneuvottelukunta  ja  valtion työehtosopi musasiain neuvottelukun-
ta -  on  puolestaan perustettu  säädöskokoelmassa  j  ulkaisemattomila  val-
tioneuvoston  päätöksfflä.'8  

Komiteatyyppisten  elinten  henkilökokoonpanoon  liittyvänä perusta
-mismotiivina  on  yleensä hallinnon ulkopuolisten asiantuntijoiden  ja  pää- 

16 A  ulkoasi.ainhallinnosta  151/78, 77-83  §.  
17 A  virkamiesasioiden  neuvottelukunnasta  55/56; A  työaikaneuvottelukun-

nasta  288/63,  muut  794/69;  VEL  3,2  §  ja  A  valtion  eläkeneuvottelukunnasta  673/67, 
 muut.  149/71; A  valtion  työterveys-  ja  työturvallisuusasiain  neuvottelukunnasta 
 10/73,  muut  369/74  ja  570/81;  VNp  valtion  työmaiden  huollosta  607/81, 51  §  ja  VNp 

 valtion työntekijäin terveydenhuollon  ohjesäännöstä  486/79, 25  §.  
18 Ks.  komiteatyyppisten  elinten osallistumisesta valtion  virka-  ja  työehtoso-

pimusneuvotteluihin  Valtion neuvottelujärjestelmät  1978. 

10  
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töksenteon  kohteiden vetäminen hallinnon toimintaan.  Virastodemokra-
tiaelinten  tavoitteeksi  on  sen  sijaan asetettu  hallintoyksiköiden  oman 
henkilöstön vaikutusmandollisuuksien tehostaminen.  Virastodemokrati

-alla tarkoitetaankin  sen  suunnitteluasiakirjoissa —virastodemokratiatoi- 
mikunnan  mietinnössä  ja  valtioneuvoston päätöksessä  virastodemokrati

-an  valmistelusta valtionhallinnossa—  »  sellaisten toiminnallisten  ja  raken-
teellisten uudistusten aikaansaamista valtion  hallintoyksiköissä,  jotka 
takaavat niiden palveluksessa olevalle  henkilöstölle  mandollisuuden vai-
kuttaa omaa  työyhteisöään,  työtään  ja  työnsä  toteuttamisehtoja  koskevaan 
päätöksentekoon». Valtioneuvoston päätös rajaa  virastodemokratian  pii-
ristä muiden tahojen kuin henkilöstön vaikutusmandollisuuksia koskevat 
järjestelyt.  Se  ei  koske »pyrkimyksiä lisätä tietyn toimialan asiantuntijoi- 
den,  hallintoyksikön  toiminnan kanssa välittömästi tekemisiin  joutuvien 

 kansalaisten  tai  oppilaitoksissa opiskelevien mandollisuuksia vaikuttaa 
 hallintoyksikön päätöksentekoon».'9  

Valtionhallinnossa  1970-luvulta lähtien  suunnitelluilla  ja  toteutetuilla 
virastodemokratiajärj estelyillä  on  selviä yhteyksiä  1960-luvulla virinnee-
seen  yritysdemokratiakeskusteluun.  Yhteydet eivät ole  vain  ajallisia vaan 
myös näiden pyrkimysten  taustatekijät  ovat paljolti saman  kaltaiset. 2°  
Tietyt valtionhallinnon erityispiirteet ovat tosin luonnollisesti lyöneet lei-
mansa  virastodemokratiauudistuksiin.  

Pasi  Valtee  on  analysoinut  virastodemokratian taloudellis -tuotannolli-
sia, poliittisia,  työmarkkinapohittisia  sekä  hallintokäytännön  kehitykseen 
liittyviä taustatekijöitä.  Tuotannollis -taloudelliset tekijät kytkeytyvät pyr-
kimykseen lisätä organisaation tehokkuutta uuden  teknologian  ja  siitä 
työntekijöiden  yhteistoimintamuodoille asettuvien  uusien vaatimusten 
oloissa. Näillä tekijöillä  on  ollut vaikutuksensa myös julkiseen  haUintoon, 

 jossa  on  toteutettu voimakkaita  hallintoteknologisia  uudistuksia  ja  jossa 
erityisesti  1970-luvulla  on  alettu soveltaa yksityisen  sektorin omaksumia 

 työn organisoinnin, johtamisen  ja  sosiaalisen organisaation  jari estelyjä.  
Poliittisella tasolla eräät hallinnon poliittista kontrollia vaikeuttaneet 

 kehitystendenssit  ovat synnyttäneet paineita hallinnon  sisäiseenkin  de-
mokratisoimiseen. Hallinnon politisoitumisesta aiheutuneet  tavoiteristi

-riidat ovat  Valteen  mukaan myös uudella tavalla korostaneet vallankäytön 
 legitimiteettikysymyksiä. Työmarkkinapolitiikassa  tulopoliittinen käy-

täntö  on  puolestaan jättänyt  paikallistason  ja  organisaatiokohtaiset  on-
gelmat kokonaisvaltaisten kysymysten varjoon sekä toisaalta lisännyt  

' VNp virastodemokratian  valmistelusta valtionhallinnossa  31. 1. 1974  
(VMIP  3073);  kom .miet.  1973: 77 s. 22. 

20  Virastodemokratiatoimikunta kiinnittikin  ehdotuksensa mietintönsä joh-
danto-osassa yritysdemokratiasta käytyyn keskusteluun.  Kom.miet.  1973: 77 s. 
15-19.  
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ratkaisuja paikaffistasolle siirtäviä työehtosopimusmääräyksiä. Näin  on 
 syntynyt tarvetta »kehitellä sellaisia yhteistyön  ja  -toiminnan mekanisme-

ja, joissa mainittuja ongelmia voitaisiin käsitellä  ja  ratkaista  ja  joiden avul-
la voitaisiin stabilisoida organisaation varsinainen toiminta». Virastodemo-
kratiakin  on Valteen  mielestä  osa  työ-  ja  virkaehtosopimustoiminnan 
kontrollimekanismia. Hallintokäytännössä  taas  on erikoistumis-  ja  eriy-
tymiskehityksen  vastapainoksi syntynyt tarvetta uusiin toiminnan  ja 

 rakenteiden yhteensovittamisen  ja  integroitumisen muotoihin, jollaiseksi 
myös virastodemokratia voidaan nähdä. 21  

Valteen erittelemät taustatekijät  liittyvät hänen hallinnon rationaali-
suusperspektiiviksi kutsumaansa osallistumisjäijestelyiden motivointipe-
rusteeseen. Virastodemokratiaa voi lisäksi perustella edunvalvontapers-
pektiivistä, joka  on  ollut ominainen ammattiyhdistysliikkeen kannanotoil

-le.  Tästä näkökulmasta osallistumisjärjestelmiä arvioidaan  sen  perusteel-
la, miten  ne  vaikuttavat henkilöstön asemaan kuten taloudellisiin  ja 

 sosiaalisiin etuihin, työturvallisuuteen, viihtyvyyteen, oikeusturvaan  ja 
 vaikutusmandollisuuksiin. Molemmat lähestymistavat ovat Valteen mu-

kaan vaikuttaneet virastodemokratian suunnittelutyöhön.22  

Virastodemokratiauudistuksen  käynnisti  koko  valtionhallinnon tasolla 
valtioneuvoston  31. 1. 1974  antama päätös virastodemokratian valmiste-
lusta. Päätös, joka perustui virastodemokratiatoimikunnan mietinnössä 
esitettyihin kannanottoihin, koskee valtioneuvoston kansliaa  ja  ministeri- 
öitä sekä niiden alaisia virastoja, laitoksia  ja  liikeyrityksiä. Päätöksen 
mukaan virastodemokratian hallintoyksiköittäinen soveltaminen on}nä  
rä  aloittaa asettamalla hallintoyksikön johdon  ja  edustavimpienmmatil

-listen  järjestöjen sopimuksella  virastodemokratian suunnifleluryhmä.  
Ryhmän laatima suunnitelma sekä valtiovarainministeriön yhteydessä 
toimivan  virastodemokratianeuvottelukunnan  siitä antama lausunto jäte-
tään hallintoyksikön johdolle, joka huolehtii suunnitelman aiheuttamista 
jatkotoimista.  1970-luvun loppuun mennessä oli  n. 70 hallintoyksikössä 

 aloitettu virastodemokratian soveltaminen. Säädöstasolla järjestelyt  on 
 säännönmukaisesti toteutettu siten, että hallintoyksikön organisaatioase-

tukseen  on  otettu maininta virastodemokratiasta  ja  mandollisesti myös 
sitä toteuttavista elimistä sekä valtuutus tarkempien määräysten antami-
seen työjärj estyksellä  tai virastodemokratiaohjesäännöllä. 

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

21  Vattee  1979 s. 11-37. 
22  Valtee  1979 S. 44-49.  

Vapaavuori  s. 10.  
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henkilöstöhallintoaja  parantaa henkilöstöasioiden hoitoa,ja koska  valtio-
neuvostolla  on  yleisen toimivaltansa puitteissa ollut mandollisuus käyn-
nistää tarkoituksenmukaiseksi katsomansa osallistumisjärjestelmien ke-
hittäminen valtionhallinnossa». Hallintoyksiköittäisiä  lain  tasoisia sään-
nöksiä  ei  taas ole nähty alheellisiksi, koska virastodemokratiaelimile  ei 

 yleensä ole annettu itsenäistä päätösvaltaa  ja  koska valtioneuvoston 
valmistelupäätöksen sisältämää vaihtoehtoa, jossa henkilöstön edustajat 
osallistuisivat kollegisiin päätöksentekoelimiin,  ei  ole missään hallinto-
yksikössä toteutettu. 

Asetustasoisista säännölcsistä  lainaan esimerkinomaisesti eri hallinto- 
tason yksikköjä koskevia säännöksiä. Valtiovarainministeriöstä annetun 
asetuksen  (143/82)  mukaan »henkilöstön osallistumisesta sitä itseään 
koskevan päätöksenteon valmisteluun ministeriössä  ja sen  osastoissa 
määrätään tarkemmin työjärjestyksessä  ja  virastodemokratiaohjesään-
nössä,  jotka ministeriö vahvistaa»  (26,2  §). Tullihallintoasetuksen  vastaa-
van säännöksen mukaan »virastodemokratian toteuttamisesta tullihal-
linnossa määrätään virastodemokratiaohjesäännössä, jonka vahvistaa 
tuilihallitus»  (37  §,  773/81).  

Läänin allitusasetuksen virastodemokratiaa koskevassa säännöksessä 
taas nojaudutaan virastodemokratiatoimikunnan  ja  valtioneuvoston  val-
mistelupäätöksessään  esittämään määritelmään: 

»Henkilöstön mandollisuudesta vaikuttaa työyhteisöään, työtään 
 ja  työnsä toteuttamisehtoja koskevaan päätöksentekoon lääninhalli-

tuksessa määrätään työjäij estyksessä  ja  virastodemokratiaohje-
säännössä,  jonka lääninhallitus vahvistaa» (LHA  28,4  §,  477/77).  

Virastodemokratian organisatoriset  muodot vaihtelevat jonkin verran 
 mm.  hallintoyksiköiden  koosta riippuen. Järjestelmän  runkona  ovat kui-

tenkin säännönmukaisesti  henkilöstöneuvostot  ja  yhteistyökorniteat,  joita 
saattaa vielä täydentää henkilöstön kokous. Henkilöstön kokoukset kor-
vaavat joissakin pienissä yksiköissä henkilöstöneuvoston kokonaan. 

Henkilöstöneuvosto  valitaan yleensä vaaleilla ainakin silloin,  jos  eh-
dokkaita  on  asetettu enemmän kuin  on  täytettäviä  paikkoja. Muutamassa 
hallintoyksikössä kuten vesihallituksessa jäsenten valinta  on  kuitenkin 
annettu ammattijärjestöille. Ammattijärjestöile  on  vaaleilakin valittavis

-sa henkilöstöneuvostoissa  saatettu turvata kiintiöity edustus. Järjestöt 
asettavat myös ehdokkaat vaaleihin, joskin eräissä hallintoyksiköissä 
ehdokkaiden asettamisoikeus  on  myös erikseen perustetuila valitsijayh- 

24  Ministeri Työläjärven vastaus kirj.kys. :een n:o  261  (ed.  Ronkainen ym.)  v. 
1979  Vp. -  Hiljattain mietintönsä jättänyt virastodemokratiakomitea  on  kuitenkin 
ehdottanut, että lailla yhteistoiminnasta valtion virastoissa vakiinnutettaisiin  koko 

 valtionhailintoon  tietyt toimiviksi havaitut virastodemokratian periaatteet 
Komitean lakiehdotus rakentuu yritysten yhteistoimintalain tavoin työnantajan 
yhteistoinhintavelvoitteen pohjalle.  Kom.miet.  1982: 17.  
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distyksillä.  Muutamassa tapauksessa ehdokkaiden asettammen  ja  vaali 
tapahtuvat henkilöstön kokouksessa. 25  

Yhteistyökomitean  jäsenistä henkilöstöneuvosto (henkilöstökokous) 
valitsee puolet, kun taas toisen puolen määrää, mandollisia itseoikeutettu - 
ja  jäseniä lukuunottamatta, hallintoyksikön johto. Esim. valtiovarainmi-
nisteriön yhteistyökomiteaan ministeriön henkilöstöneuvosto valitsee 
keskuudestaan neljä jäsentä kandeksi kalenterivuodeksi kerrallaan, kun 
taas ministeriön johtoa edustavat valtiosihteeri  ja  kolme hänen määrää-
määnsä jäsentä. 

Virastodemokratiaelinten käsiteltäviä  asioita rajattaessa  on  lähtökoh-
tana yleensä pidetty virastodemokratiatoimikunnan mietintöön sekä val-
tioneuvoston valmistelupäätökseen sisältyvää esimerkkiluetteloa, joskin 
pyrkimyksenä näyttää olleen pitäytyä vielä tiukemmin henkilöstöhallin- 
toon  kuin tässä luettelossa. Joissakin asioissa virastodemokratiaorgaaneil

-le on  saatettu antaa obligatorisen lausunnonantajan asema.27  

25  Tiedot henkilöstöneuvostojen valintatavasta perustuvat valtiovarainminis-
teriön palkkaosastolla laadittuun monisteeseen  Yhteenveto eräiden hallintoyksik

-kojen virastode okratjatojmieljnten valintatavasta.  
26  Valtiovarainministeriön virastodemokratiaolijeaääntö  9. 2. 1982, 13,1-2  §.  
27 Ks.  esimerkkinä virastodemokratiaellnten käsiteltäväksi annetuista 

asioista valtiovarainministeriön virastodemokratiaolijesäännön  5  §,  jossa luetel-
luissa asioissa  ko.  orgaaneffia  on  yleensä pakollisen lausunnonantajan asema  (4.1  §). 

 Elimet voivat lisäksi käsitellä myös muita virastodemokratian piiriin kuuluvaksi 
katsottavia asioita henkilöstön, johdon  tai  jäsentensä aloitteesta; näissä asioissa 

 ne  voivat tehdä ehdotuksia  ja  aloitteita sekä antaa lausuntoja  (7  §). 
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V.  KOMITEOIDEN TIETOJEN SAANTIOIKEUDET  

1.  LÄHTÖKOHTIA  

Valtio  -orgaanien  toiminnan valmisteluvaiheen keskeinen ongelma  on 
 riittävän  ja  sisällöltään luotettavän tietoaineiston hankkiminen päätöksen-

teon pohjaksi.  Valtio -orgaanien  toimintaa  on  mandollista analysoida  pää
-töksentekotapahtumana,  jossa päätösperustana oleva informaatio muun-

netaan käytettävissä olevien resurssien avulla  ja  tiettyjä päätössääntöjä 
noudattaen ympäristöön suuntautuviksi päätöksiksi.' Saatu informaatio 
vaikuttaa olennaisesti päätösten sisältöön  ja  niiden osuvuuteen valtiollis-
ten tavoitteiden toteuttajina. 

Komiteoiden tehtäviin  ja  toimivaltaari  liittyy eräitä sellaisia piirteitä, 
jotka entisestään korostavat tietojen saantimandollisuuksien merkitystä. 
Eräänä  koko  komitealaitoksen  tärkeimmistä funktioista  on  pidetty tieto- 
aineiston tuottamista, kokoamista  ja  välittämistä muun  valtio-organisaa-
tion käyttöön. 2  Komitealaitoksen  on  siten nähty merkittävissä määrin 
vastaavan  sen  informaatioperustan  luomisesta,  jota  valtiollisissa päätök-
sentekoprosesseissa hyödynnetään  ja  muokataan. Tämä funktio  on  etu-
alalla varsinkin niissä ns. tyypiifisissä komiteoissa, jotka hoitavat tutkimus- 
ja  selvitystehtäviä  sekä muita valtiollisten reformien valmistelu-  ja  suun-
nittelutehtäviä. Nämä tehtävät kohdistuvat yleensä suhteellisen laaja- 
alaisten  ja  -vaikutteisten kehitysilmiöiden  ja  ongelmien selvittämiseen 
sekä ongelmiin reagoivien, tavallisesti säädöksin toteutettavien valtiollis-
ten reformien tarpeen  ja  sisällön arvioimiseen. Tällaisiin tehtäviin liittyy 
usein myös eri viranomaisten sekä  valtio -organisaation ulkopuolistenkin  

Ks.  Lundqvist  1973 s. 72  ja  Virkkunen-Tuon  1981 s. 94-95  ja  150-151. 
2 Kr.  Ståhlberg  1976a s. 27-29.  Ståhlberg  korostaa myös informaatiofunktion 

toista puolta, tietojen välittämistä komiteoissa edustetuille tahoille. 
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tahojen toimintojen koordinointifunktio. Myös tämän  funktion  täyttämi-
nen edellyttää riittävää  ja  luotettavaa informaatiota koordinoitavista toi-
minnoista. 

Hieman toisesta näkökulmasta komiteoiden tietojen saantitarvetta  on 
 tarkasteltava niiden osal.listuessa yksittäistapauksellisten lainkäyttö-  tai 

hallintoasioiden  käsittelyyn. Tarvittava informaatio  on  tällöin yleensä 
kohdentuneempaa  ja  määrällisesti rajoittuneempaa. Informaation rüttä-
vyyden  ja  luotettavuuden vaatimus  ei  tällaisissa tehtävissä johdu pelkäs-
tään valtiollisen ohjauksen tulokseUisuuden varmistamisesta. Kysymys 

 on  myös päätöksenteon yksilöitävien kohteiden asemasta, heidän oikeus- 
turvansa takaamisesta. 

Komiteoiden toimintaan usein liittyvä valvonnallinen aspekti painot-
taa myös tietojen saannin järjestämisen tärkeyttä, onhan tietojen hankki-
minen valvottavista toiminnoista valvonnan keskeinen ainesosa. Valvon-
tafunktiotakaan  ei  voi lähestyä pelkästään  valtio-organisaation näkökul-
masta. Kun komiteoissa  on  jäseninä  valtio-organisaation ulkopuolisia, 
päätöksenteon kohteiden edustajiksi luonnehtimiani henkilöitä, niitä  on 

 arvioitava myös ulkopuolisten tahojen valtiokoneistoon suuntaaman 
 kontrollin  välineinä. Ulkoisen valvonnan mandollisuuksien erittely vaatii, 

että tietojen saantioikeuden subjektina tarkastellaan paitsi komiteaa  kol-
legisena orgaanina  myös yksittäisiä komiteajäseniä. 

Komiteoiden eriyttämisellä tehtäviensä  ja  toimivaltansa  nojalla  on 
 merkitystä paitsi punnittaessa faktista informaation saantitarvetta myös 

arvioitaessa juridisesti tietojen saantioikeuksia. Lisäksi juridisia ongelmia 
 on jäsennettävä  näiden oikeuksien kohteiden näkökulmasta. 

Komiteoiden työ saattaa edellyttää informaatiota paitsi  yksityisiLtä 
subjekteilta  myös toisilta  valtio-orgaaneilta  tai  kunnallisilta elimiltä. 
Lainsäädännöllisiä  tai  muita reformeja valmistelevat komiteat tarvitsevat 
usein linjahallinto-orgaanien hallussa olevia tietoja; toisten  valtio-orgaa-
nien  toimintaa valvovien komiteoiden työ edellyttää valvontainformaatio

-ta;  lausuntoja antavat komiteat eivät voi täyttää tehtäväänsä ilman tietoja 
lausuntopyyntöjen kohteina olevista asioista;  valtio-organisaation sisäi-
sestä koordinaatiosta huolehtivilla komiteoilla tulee olla käytettäviilsään 
informaatiota yhteensovitettavista toiminnoista; lainkäyttöä haijoittavat 
komiteat saattavat tarvita paitsi tietoja muutoksenhaun alaisen päätöksen 
tehneeltä elimeltä myös asiantuntijaselvityksiä muilta viranomaisilta jne.  

Valtio-orgaanien  kunnallisia toimintoja koskeva tiedontarve  on  kasva-
nut valtiollisten  ja  kunnallisten toimintojen kietoutuessa yhä enemmän 
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yhteen. Tämä tendenssi  on  havaittavissa kuntien pakollisten tehtävien 
lisääntymisenä varsinkin sosiaali-ja  koulutushallinnossa:  uudet, ns. sosi-
aalivaltioffiset tehtävät  on  usein organisoitu niin, että valtakunnallisella  ja 

 osin myös väliportaan tasolla niistä huolehtivat valtion elimet, kun taas 
paikallistasolla  ne  on  säädetty kunnallisten orgaanien hoidettavaksi. Val-
tiollisten  ja  kunnallisten toimintojen yhteensovittamista palvelevat  mm. 

 sektorisuumiittelujärjestelmät,  joiden toimivuus riippuu olennaisesti 
suunnitteluinformaation välittymisestä. 

Myös komiteatyyppisiä elimiã käytetään tehtävissä, jotka edellyttävät 
tietojen saamista kunnallisilta orgaaneilta. Komiteoita toimii runsaasti 
aloffla, joilla valtioffisten  ja  kunnallisten toimintojen yhteenkietoutumis-
tendenssi ilmenee selvimmin,  ja  niiden koordinointi-  ja  valvontatehtävät 

 saattavat koskea myös kuntia  ja  kunnallisia orgaaneja.  Jo  kurmallisten 
 keskusjärjestöjen edustajien merkittävä osuus komiteoiden jäsenistössä 

todistaa kuntiin liittyvien tehtävien asemasta. 3  
Vuoden  1983  alussa voimaan  tullut  hallintomenettelylaki  (598/1982)  si-

sältää eräitä hallintoviranomaisten  tietojen saantioikeutta koskevia sään-
nöksiä, jotka saattavat  tulla  sovellettaviksi  myös komiteatyyppisissä eli-
missä. Valtion hallintoviranomaisina, joita  lain 3,1  §:ssä  tarkoitetaan  ja 

 joissa lakia noudatetaan,  on  esitöissä  mainittu myös »erilaiset hallinnon 
sivuelimet, kuten komiteat  ja  ministeriöiden yhteydessä toimivat neuvot-
telukunnat». Kuitenkin »näille kuuluvien asioiden laadusta aiheutuisi..., 
että hallintomenettelylain soveltaminen olisi käytannössä vähäistä». 4  

Hallintomenettelyllä  laissa tarkoitetaan »hallmtoasiam käsittelyä viran-
omaisessa,  ei  kuitenkaan hallintolainkäyttöä»  (1,2  §). Lainkäytön  ja  haffin

-non  välinen  raja on lain  esitöissä  vedetty hieman toisin kuin itse olen oikeu-
dellisen sääntelyn prosessin  ja  mekanismin käsitteistä lähtien katsonut 
perustelluksi. Lainkäyttönä  on  oikeusministeriön lainvairnisteluosastolla 
laaditun ehdotuksen perusteluosassa pidetty valitus- sekä HPurkuL:n 
tarkoittamaa ylimääräistä muutoksenhakumenettelyä samoin kuin  hallin

-torüta-asiain käsittelyä. Valitukseen  on  lisäksi rrnnastettu  '>sen  kanssa 
asiallisesti samanlaiset muutoksenhakukeinot, kuten esimerkiksi  vero- 
muistutus (VerotusL  92  §)  ja  ris.  alistusvalitus (esim.  KEL  71  §)».  Sen  sijaan 

 mm.  oikaisuvaatirnusten  käsittelyssä  on  esitöiden  mukaan sovellettava  

Helander,  1979 s. 57  ja  60, on  esittänyt tietoja kunnallisten keskusjärjestöjen 
edustuksesta tilapäisissä sekä säädännäisissä pysyvissä komiteoissa 

Rihto  et aL.  1979 s. 46.  

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


Lähtökohtia 	 153  

hallintomenettelylakia. 5  Kun virkamiesten kurinpidossa  ei  ole kysymys 
muutoksenhausta  eikä hallmtorilta-asian käsittelystä, myös  se  kuuluu 
esitöiden perusteella  lain soveltamisalaan. 

Lainkäyttöprosessin valmisteluvaiheen  suhteesta  lain soveltamisalaan 
 ei  esitöissä  ole mainintoja. Kun  lain  soveltamisen ulkopuolelle jätettyihin 

lainsäädäntöasiothin  on  kuitenkin sisällytetty myös lainsäädäntöásioiden 
valmistelu,6  sulkeutunee vastaavasti lausuntojen antaminen  ja  ehdotusten 
tekeminen  lain tarkoittamissa lainkäyttöasioissakin  sen  soveltamisalan 

 ulkopuolelle.  S äädö svalmistelua  koskeva rajaus puolestaan merkitsee  
mm.,  että merkittävässä osassa tilapaisiä valmistelukomiteoita laki  ei  tule 
sovellettavaksi. 

Tietojen saantioikeutta koskevien säännösten sovellettavuutta komi-
teatyyppisissä orgaaneissa rajoittaa myös  se,  että eräät  lain pykälistä  ovat 
noudatettavina  »vain,  jos  hallintomenettelyssä  on päätettävà  jonkun edus-
ta, oikeudesta  tai  velvollisuudesta»  (1,1 §).  Näihin kuuluvat  mm. selvittä-
misvelvollisuutta, asianosaisen  suullista lausumaa sekä katselmusta  ja 

 suullista todistelua sääntelevät pykälät  (17-19 §).  Tätä rajoitusta lukuunot-
tamatta laki koskee »lähtökohtaisesti sekä ulkoisia hallintoasioita että 
hallinnon sisäisiä asioita», kuten esitöissä  on todettu.7  

Valtioneuvoston komiteapäätöksessä  on  myös joitakin informaation 
hankkimista koskevia määräyksiä.  Ne  eivät kuitenkaan perusta komitea- 
päätöksen alaan kuuluville elimille oikeutta saada tietoja toisilta  valtio -or- 
gaaneilta  tai  valtiokoneiston ulkopuolisilta subjekteilta vaan rajoittuvat 
sääntelemään informaation hankinnassa noudatettavaa menettelyä. 

Komiteapäätöksen  21,1 §:n  mukaan komitea voi kutsua kokoukseensa 
komiteaan kuulumattomia  asiantuntijoita. Edellytyksenä kuitenkin  on, 

 ettei asiantuntijaselvityksen hankkimista voida sopivasti  ja  tarkoituk-
senmukaisesti antaa komitean puheenjohtajan, yhden  tai  useamman 

 jäsenen  taikka sihteerin tehtäväksi. Päätöksen  21,2 §:ssä  taas annetaan 
määräyksiä kirjaffisen asiantuntijalausunnon  tai  -selvityksen hankkimi-
sesta. Tällaiseen informaation hankintakeinoon turvautuminen edellyttää 
ao. ministeriön valtiovarainministeriön raha-asiainkäsittelyn jälkeen an-
tamaa lupaa. Vastaava lupa  on 23 §:n  mukaan edellytyksenä. myös komi-
tean suorittamalle laajahkon tilastotietojen keräämisen sisältävä]le tutki-
mukselle. Komitean  on  lisäksi ennen tällaisen tutkimussuunnitelman 
toteuttamista kuultava tilastokeskusta. Lopuksi myös komiteapäätöksen 

 24 §  saattaa  tulla  sovellettavaksi  informaation hankintatarkoituksessakin. 

Rihto  et al. 1979 s. 32-33.  
° Rihto  et al. 1979 s. 30.  

Riizto  et al. 1979 s. 34.  
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Pykälä näet määrää, että »mifioin  osa  komitean tehtävästä  tai  jokin  sen 
 tehtävään sisältyvä erikoiskysymys voitaisiin sopivasti  ja  tarkoituksen-

mukaisesti antaa jonkin viraston  tai  laitoksen, lainvalmistelukunnan 
taikka jonkin toisen komitean suoritettavaksi, komitean  on  tehtävä asiasta 
esitys asianomaiselle ministeriölle». 

Kenties tärkein keino, jolla käytännössä pyritään turvaamaan tarpeelli-
sen informaation välittyminen komiteaan,  on  komitean kokoonpano. Var-
sinkin virkamiesjäsenten sekä  valtio -organisaation ulkopuolisten asian-
tuntijoiden valinnassa tämä näkökohta  on  keskeisesti esillä, mutta oma 
merkityksensä  sillä  voi olla myös päätöksenteon kohteiden edustuksesta 
säädettäessä  tai  päätettäessä. Kun kaikki tietojen hankinnan kannalta 
relevantit  tahot eivät ole jäsenistössä edustettuina, nämä voidaan kiinnit-
tää komitean työhön nimeämällä  sen  käytettäviksi äänivaltaa vaffla olevia 
pysyviä asiantuntijoita. Samaan päämäärään voidaan pyrkiä myös komi-
tean  sihteereklen  valinnalla, joka usein kohdistuu komiteoiden käsittele- 
missä kysymyksissä toimivaltaisten linjahallintoyksiköiden virkamiehiin. 
Niinpä komiteoila, jotka  on  kokoonpantu ensisijaisesti poliittisin  tai 
etujärjestöedusteisin  kriteerein,  on  yleensä sihteereinään  tai  joskus myös 
pysyvinä asiantuntijoinaan virkamiehiä. 

Esimerkkinä kokonaan parlamentaarisen tilapäisen valmistelukomi
-tean  informaation välittymistä palvelevista organisatorisista järjestelyistä 

voi käyttää  v. 1979  mietintönsä  (1979: 60) jättänyttä  parlamentaarista 
vajmjuslainsäädäntökomiteaa. Komitealla oli kolme virkamiessihteeriä, 
yksi komitean asettamisen esitelleestä puolustusministeriöstä, yksi oi-
keusministeriöstä  ja  yksi puolustusneuvoston sihteeristöstä. Komitean 
asettamispäätöksessä sitä avustamaan nimettiin yhdeksänhenkinen asian-
tuntijaryhmä, johon kuului etupäässä komitean valmistelutehtävään liit-
tyviä kysymyksiä käsittelevien linjahallintoyksiköiden virkamiehiä. Li-
säksi asiantuntijaryhmässä oli joitakin järjestöedustajia. Pysyvät asian-
tuntijat osallistuivat osaan komitean kokouksista, minkä ohella heitä 
kuultiin komiteassa myös erikseen  ja  heille annettiin eri yhteyksissä 
tilaisuus tehdä kirjallisia ehdotuksia sekä esittää kantojaan mietintöluon-
noksesta. - Näiden organisatoristen järjestelyjen lisäksi komitea varasi ao. 
ministeriöille mandollisuuden esittää näkökantojaan sekä pyysi ministe-
riöiden valmiuspäälliköiltä erilliset lausunnot. Lopuksi komitea vielä 
kuuli suullisesti  26  pysyvään asiantuntijaryhmään kuulumatonta asian-
tuntijaa, pyysi ulkoasiainhallinnon välityksellä informaatiota eräiden vie-
raiden valtioiden valmiuslainsäädännöstä sekä teki niin kotimaahan kuin 
ulkomaillekin suuntautuneita tutustumismatkoja. 8  

Viitteitä siitä, minkälaisia tiedonhankintakeinoja valtiollisia reformeja  

S  Kom.  miet.  1979: 60 s. 2-5. 
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valmistelevilla  ja suunnittelevifia, komiteapäätöksen tarkoittamilla  komi-
teoilla  on  tapana käyttää, antaa Suomen komitealaitos -teokseen sisältyvä 

 v. 1972  mietintönsä jättäneistä komiteoista tehty selvitys. Asiantuntijoiden 
kuuleminen  on  tämän selvityksen perusteella  varsin  yleistä: tutkituista 

 146  komiteasta  vain 35  eli  24  %  ei  ollut lainkaan kuullut asiantuntijoita. 
Näistäkin komiteoista kuudella oli ollut käytettävissään ainakin yksi 
pysyvä asiantuntija. 9  Erillisiä tutkimuksia oli tehnyt  tai  teettänyt  34 

 komiteaa  (23,3  %).  Tutkimustyön olivat komitean sihteerit suorittaneet  23 
 komiteassa; tutkimukset olivat tällöin yleensä pohjautuneet tiedusteluun 

 tai  kyselyyn. Ulkopuoliseen tutkimusapuun oli turvautunut  13  komiteaa. 
 Ulkopuolisilta tilatut tutkimukset sisälsivät lähinnä tilastollista aineistoa 

sekä siihen perustuvia laskelmia  ja  selvityksiä. Erityisiä tutustumismatko
-ja  oli puolestaan tehnyt  28  komiteaa  (19%).  Näistä puolet oli suunnannut 

matkansa maan rajojen ulkopuolelle.'°  

2.  TIETOJEN SAANTI YKSITYISILTÄ SUBJEKTEILTA  

2.1. Lakitasoisen  sääntelyn vaatimus 

Oikeuskirjallisuutemme  on  tarkastellut  valtio  -orgaanien  oikeutta saada 
yksityisiltä oikeussubjekteilta haluamiaan tietoja prosessioikeudellisen 
problematiikan ohella lähinnä  vain  valvontaa -Merikosken terminologiaa 
käyttääkseni: alamaisvalvontaa- eritellessään. 1  Lähtökohtana  on  ollut, 
että viranomaisilla  ei  ole yleistä tietojen saantioikeutta vaan että tällainen 
kompetenssi edellyttää kussakin tapauksessa lailla  tai  sen  sisältämän 
valtuutuksen nojalla annettua säännöstä. Jaakko Uotila  on  perustellut tätä 
kantaa hallinnon lainalaisuusperiaatteella, josta hänen mukaansa johtuu, 
»etteivät hallintoviranomaiset yleensäkään voi vaatia yksityisiltä mitään 
sellaista, jonka vaatiminen  ei  välittömästi  tai  ainakin välillisesti perustu 
lakiin».2  Uotilan argumentaatio  on  sikäli pulmallinen, että  HM 92,1 §:n 

 posituvisoikeudellisesti  vahvistama lainalaisuusprinsiippi  on  meillä  va- 
kiintuneesti  tulkittu aineellisen eikä muodollisen lakikäsitteen avulla. 

Suomen  komitealaitos  1976 s. 39.  
'°  Suomen  komitealattos  1976 s. 44-45. 
1 Ks.  esim.  Merikoski  l952a,  Uotila  1967 s. 176-180  sekä  Kalima  1980 S. 

308-335.  Merikosken  valtionapujärjestelmää koskevaan tutkimukseen sisältyvä 
esitys informaation saantioikeudesta,  1938 s. 152-174,  käsittelee nimenomaisesti 
kuntien valvontaa eli hänen luokituksessaan hallintovalvontaa.  

2  Uotila  1967 s. 176-177.  Vrt.  myös  Kalima  1980 s. 308.  
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Tämän mukaisesti  on  katsottu, että lainalaisuusperiaatteesta  ei  seuraa 
säännöstämistasoa koskevia johtopäätöksiä;  se  sisältää  vain  vaatimuksen 
viranomaistoiminnan nojautumisesta kompetenssinormiin  normin  sää-
tämisjärjestykseen  kantaa ottamatta (ks. VIII.2.3.).  

En  pidä tarkoituksenmukaisena lähteä tässä yhteydessä riitauttamaan 
lainalaisuusperiaatteesta omaksuttua  tulkintaa. Vaatimus tietojen saanti- 
oikeuden sääntelemisestä eduskuntalailla  on  näet tuettavissa  jo  niihin 
sääntöthin, jotka määrittävät lIM  2 §:n législatiiville pidättämän  lainsää- 
dännön alaa. Suomen samoin kuin muidenkin ns. liberaalin oilceusvaltio-
idean omaksuneiden  maiden valtiosääntöjär] estelmässä  eräs keskeinen 
legislatiivin  ja  eksekutiivin toimivallan  jaon kriteeri  on,  että uusia velvoffi-
suuksia voidaan perustaa yksityisille oikeussubjekteille  vain  lailla  tai lain 

 nimenomaisen valtuutuksen nojalla annetulla alemman tasoisella sään-
nöksellä. Tämä ns. oikeusvaltiollinen lakivaraus  ulottaa vaikutuksensa 
myös velvollisuuteen antaa  valtio-orgaaneille  tietoja. 

Lainsäädäntökäytäntö onkin noudattanut oikeusvaltiollisen lakiva-
rauksen sisältämää sääntöä.  Kuten  Uotila  on kiijoittanut, »  sääntönä  on,  
että milloin erityinen tietojen antamisvelvollisuus  on..., se  perustuu la- 
kiin  tai lain  nojalla annettuihin alemmanasteisiin normeihin».3  Esimerk- 
keinä  lain  tasoisista säännöksistä voi mainita vaikkapa 
-  eräiden tietojen antamista virallisia tilastoja varten koskevan  lain 

(96/54), 
- maatilatilastolain  (675/ 75) 2 §:n  säännöksen velvollisuudesta antaa tieto-

ja maatilatilastoa varten, 
- elinkeinonharjoittajien  ja  kunnallisten viranomaisten avustamisvelvol-

lisuudesta puolustusvalmiutta järjesteltäessä annetun  lain (96/30) 1 § :n 
 säännökset, 

-  OK 17  luvun säännökset todistamis-  ja  asiakirjan esittämisvelvollisuu-
desta, 

- PolL  13,2 §:n säänriöksen  henkilöllisyyden selvittämiseksi tarpeellisten 
tietojen antamisvelvollisuudesta sekä  15 §:n  säännöksen kualusteluun 
saapumisvelvollisuudesta. 

Eräs seuraus lakitasoisen kompetenssinormin vaatimuksesta  on,  että 
valtioneuvosto  tai  sen  ministeriöt eivät voi antaa asettamilleen tutkivifie  ja 

 selvittäville  taikka reformeja valmistelevilleja suunnitteleville komiteoile 
oikeutta tietojen saamiseen yksityisiltä subjekteilta, ellei niitä ole lailla 
tähän valtuutettu. Informaation hankkimisongelma  on  erityisen polttava 
silloin, kun komitean tehtävänä  on  taloudellisten ohjaustoimenpiteiden 

Uotila  1967 s. 177.  
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vairnistelu  tai  suunnitte1u;  tehtävän menestyksellinen toteuttaminen saat-
taa  mm.  edellyttää tietojen saamista yksityisiltä elinkeinonharjoittajilta. 
Eduskuntakäytännöstä  on  osoitettavissa joitakin tällaisissa tehtävissä 
toimivia komiteoita koskevia tapauksia, jotka myös vahvistavat valtio-
neuvoston  ja sen  ministeriöiden toimivallasta tekemääni johtopäätöstä.  

V. 1941  säädetyssä taloudellisessa valtalaissa  (303/41)  oli säännös, joka 
valtuutti valtioneuvoston asettamaan yksityisffle oikeussubjekteille tieto-
jen antamisvelvollisuuden  ja  joka saattoi  tulla  sovellettavaksi  myös komi-
teatyyppisten orgaanien kompetenssista määrättäessä.  Lain 4  §  :n  mukaan 
valtioneuvöstolla oli  mm.  »valta antaa määräyksiä... tarkastusten toimit-
tamisesta  ja  yhdyskuntien, yhteisöjen  ja  yksityisten ilmoittamisvelvolli-
suudesta, mifioin  se on  tarpeen tässä laissa edellytettyä toimenpidettä  tai 

 tämän  lain  nojalla annettujen määräysten toimeenpanoa  ja  valvontaa 
varten». Valtioneuvoston talousneuvostosta  v. 1946  antamaan päätökseen 

 (726/46)  sisältyikin  tällaisia määräyksiä. Päätöksen  3 §:n  mukaan talous-
neuvostolla oli tehtäviensä suorittamiseksi oikeus saada tarpeellisiksi 
katsomansa tiedot paitsi viranomaisilta myös elinkehlonhaljoittajilta  ja 

 näiden järjestöiltä samoin kuin tarkastuttaa tuotantolaitoksia. Valtioneu-
voston päätöksen jälkitarkastusmenettelyssä perustuslakivaliokunta  vilt

-tasi  mm.  tähän määräykseen yhtenä perusteena, joka oli edellyttänyt 
päätöksen antamista valtalain nojalla. 4  - Selostettua taloudellisen valta-
lain  säännöstä vastaava säännös sisältyy nykyisin vuoden  1970  ns.  sään-
nöstelyvaltuuslain  (407/70) 17,2 §:ään:  »Valtioneuvosto voi myös antaa 
määräyksiä yhdyskunnan, yhteisön, säätiön  ja  yksityisen velvollisuudesta 
antaa vfranomaisffle sellaisia tietoja  ja  selvityksiä, jotka ovat tarpeen tä-
män  lain  nojalla annettujen määräysten täytäntöönpanoa  ja  valvontaa 
varten». 

Tilapäisten valmistelukomiteoiden  informaation hankintaoikeuksiin 
jouduttiin ottamaan kantaa, kun valtioneuvosto oli helmikuussa  1946 

 asettanut komitean tutkimaan  ja  suunnittelemaan sopivien elinkeinoelä-
män alojen mandollista yhteiskunnan haltuun ottamista taikka muussa 
muodossa tapahtuvan yhteiskunnallisen vaikutusvallan lisäämistä elin-
keinoelämään sekä tekemään tästä johtuvat esitykset valtioneuvostolle; 
komitea tunnetaan nimellä »sosialisoimiskomitea». Konutea oli tehtä-
väänsä suorittaessaan todennut, »ettei yksinomaan niiden virallisten tieto-
jen perusteella, joita  sillä  on  käytettävissä, voida tehdä yksityisten elinkei-
nonhaarojen aloilla luotettavia, tosiasioihin perustuvia päätelmiä, sekä 

Prvm  n:o  83 v. 1946  Vp. 
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etteivät elmkeinonharjoittajat  ja  niiden jari estöt aina ole halukkaita tietoja 
antamaan>'. Sosialisoimiskomiteaan  ei  myöskään voitu soveltaa taloudel- 
lisen valtalain  4 §:n  säännöksiä. Hallitus katsoikin, että kun  on  tarve antaa 
tietojen saamisoikeus taloudellisen valtalain soveltamisalan ulkopuolisel- 
le komitealle, asiasta  on  säädettävä lailla. Hallituksen vuoden  1947  valtio- 
päiville  antama lakiesitys  ei  kuitenkaan johtanut säännöstämistoimiin. 

Hallitus perusteli lakiesitystään  sillä,  että «sellaisen talouselämälle 
merkityksellisen uudistuksen tutkimista  ja  suunnittelua, joka tarkoittaa 
yhteiskunnallisen vaikutusvallan lisäämistä elinkeinoelämäan  ja  joka si-
sältyy myös sosialisoimiskomitean tehtävään,  on  pidettävä yleisen edun 
kannalta siksi tärkeänä, että elinkeinonharjoittajat  ja  näiden järjestöt sekä 
viranomaiset olisi voitava velvoittaa antamaan tutkimus-  ja  suunnittelu-
työtä suorittavalle komitealle sellaisia tietoja  ja  selvityksiä, jotka tehtävän 
suorittamista varten katsotaan välttämättömiksi». Hallitus ehdotti saadet-
täväksi, että «valtioneuvosto voi, milloin  se  yhteiskunnallisen vaikutusval-
lan lisäämistä elinkeinoelämään tarkoittavan tutkimuksen  tai  suunnitte-
lun suorittamiseksi  on  välttämätöntä, oikeuttaa valtion viranomaisen  tai 

 asettamansa  komitean taikka muun toimielimen saamaan määrättyä ky-
symystä koskevat tiedot  ja  selvitykset elinkeinonharjoittajilta, niiden järjes-
töiltä  ja  viranomaisilta>'. Elinkeinonharjoittajien  ja  järjestöjen velvollisuus 
olisi koskenut kuitenkin  vain  sellaisia tietoja  ja  selvityksiä, jotka olisivat 
olleet saatavissa ilman kohtuutonta vaivaa.  (1  §.)  Lakiesitys sisälsi lisäksi 
säännöksiä liike-  ja  ammattisalaisuuden  suojasta  (2  ja  5  §),  poliisin velvolli-
suudesta antaa  virka-apua  (3,1  §),  lääninhallituksen kompetenssista vel-
voittaa uhkasakolla  tai  vankeudella  tietojen antamisvelvollisuuden täyt-
tämiseen  (3,2  §)  sekä velvollisuuden laiminlyömisestä  ja  väärien  tai  har

-hauttavien  tietojen antamisesta langetettavista rangaistuksista  (4  §).  

Vaatimusta tietojen antamisvelvollisuuden perustamisesta lakiin  tai 
 sen  nojalla annettuun säännökseen  on  noudatettu myös puolustustalou-

dellisen suurmittelukunnan toimivallasta päätettäessä  ja  säädettäessä. 
Valtioneuvosto oli joulukuussa  1955  perustanut asetuskokoelmassa  jul-
kaisemattomalla  päätöksellään suunnittelukunnan, jonka tehtävänä oli 
«valtakunnan aineellisen  ja  talousalueellisen maanpuolustusvalmiuden 

 luominen  ja  kehittäminen niin sotilaallisen  ja  siviiipuolustuksen  aineellis-
ten tarpeiden tyydyttämiseksi kuin  koko  kansan toimintaa, toimeentuloa 

 ja  elatusta  varten tarvittavien tarvikkeiden saannin turvaamiseksi  sodan 
 tai  muun häiriötilan  tai  pulakauden aikana». Tehtävänsä täyttämiseksi 

suunnittelukunnan tuli »itse  ja  muiden viranomaisten ayustamana tehdä 
tarpeelliset selvittely-  ja  muut suunnittelutyöt sekä antamalla  valtio- 

He  n:o  32 v. 1947  Vp. 
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neuvostolle tarpeellisiksi katsomiaan esityksiä suorittaa sellaisia valmista-
via toimenpiteitä, joiden avulla häiriötilan yhteiskuntakoneiston kulkuun 
aiheuttamia haittoja voidaan lieventää  ja  supistaa». 

Vuoden  1959  valtiopäivile  antamassaan esityksessä hallitus perusteli 
tarvetta säätää suunnittelukunnasta lailla paitsi suunnittelutyön jatku-
vuuden myös informaation saannin takaamisella. Hallitus katsoi suunnit-
telutyön edellyttävän, että valtion  ja  kuntien viranomaisten ohella myös 
yksityiset elinkeinonhaijoittajat voitaisiin velvoittaa antamaan tietoja toi-
minnastaan. Tämä oli hallituksen mukaan mandollista  vain  lailla. Hallitus 
ehdotti asiasta seuraavaa säännöstä: 

»Teollisuuslaitoksen omistajan  tai  haltijan  ja  muun elinkeinon-
harjoittaj  an  tulee puolustustaloudellisen  s  uunnittelukunnan  keho  i

-tuksesta  antaa  ne  tiedot henkilökunnasta, huoneistotioista, koneista 
 ja  muista varusteista, tuotannosta  ja  tuotantokyvystä, sähkövoiman 

 käytöstä, polttoaineista, raaka-aineista  ja  muista tarvikkeista,  varas-
totioista,  ostoista, hankinnoista sekä muista seikoista, jotka ovat 
tarpeellisia suunnittelukunnan työtä varten, sekä muutoinkin avus-
taa suunnittelukuntaa.»  (4 §)6  

Eduskunnan hyväksymään lakiin säännös sisällytettiin muutoin halli-
tuksen ehdottamassa muodossa paitsi, että  sen  lopusta oli poistettu sanat 
»sekä muutoinkin avustaa suunnittelukuntaa». Hallituksen esitystä vas-
taavasti vielä nykyisinkin voimassa olevassa laissa  (238/60) on  myös sään-
nökset velvollisuuden laiminlyömisestä sekä virheellisten tietojen antami-
sesta langetettavista rangaistuksista  (6  §), suunnittelutyöhön  osallistuvien 
vaitiolovelvollisuudesta  (7,1  §)  samoin kuin suunnittelukunnan oikeudes-
ta määrätä salassapitovelvollisuus myös tietojen  tai  selvitysten antajalle 

 (7,2  §).  

Säännökset velvollisuudesta antaa tietoja tutkiville  ja  selvittävile  tai 
 yleisluonteisia reformeja valmisteleville  ja  suunnitteleville  kom iteoile 

 ovat voimassa olevassa lainsäädännössämme harvinaisia. Havaintojeni 
mukaan puolustustaloudellisesta suunnittelukunnasta annetun  lain 4 §:n 

 ohella  vain  vuoden  1970  säännöstelyvaltuuslain  17,2  §  saattaa  tulla sovel-
lettavaksi  tällaisten komiteoiden informaation hankinnan turvaamiseen. 
Esimerkiksi talousneuvostosta nykyisin voimassa olevassa laissa  (2/66) tai 

 asetuksessa  (19/66)  ei  ole säännöksiä tietojen antamisvelvoffisuudesta.  

S He  n:o  50 v. 1959 vp. 
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2.2. Lain  käsittelyjärjestyksestä  

Jos  vaatimus tietojen antamisvelvollisuuden perustamisesta eduskun-
talakiin  on riidaton,  kysymys  lam  käsittelyjärjestyksestä voi olla sitä 
pulmallisempi. Pohdittavaksi saattaa  tulla  erityisesti  lam  suhde  HM 6 §:n 

 mukaiseen omaisuuden suojaan. Sekä sosialisoimiskomiteaa että puolus-
tustaloudellista suunnittelukuntaa koskeneesta lakiesityksestä pyydet-
tiirikm perustuslakivaliokunnan lausunto. Lausunnoissaan valiokunta 
päätyi eri suuntaisiin lopputuloksiln: edellisen lakiesityksen  se  katsoi 
- lähinnä Merikosken asiantuntijalausuntoon tukeutuen - edellyttävän 
perustuslain säätämisjärjestyksen noudattamista, kun taas jälkimmäinen 
esitys oli  sen  mukaan käsiteltävissä tavallisen  lain säätärnisjäzj estyksessä.  

Merikoski nojautui lausunnossaan  HM 6,1 §:n tarkoittamien oikeushy
-vien suojasta  jo  aiemmin esittämiinsä käsityksän. Vähäisemmät oikeu-

denrajoitukset voidaan toteuttaa tavallisella lailla, kun taas ankarammat  ja 
 syvemmälle käyvät puuttumiset edellyttävät perustuslain säätämisjäij  es-

tyksen  käyttämistä. Harkittaessa käsittelyjärjestystä yksittälstapauksit
-tam on  lisäksi kiinnitettävä huomiota oikeuksien subjekteile suoritetta-

vaan hyvitykseen, heidän käytettävissään oleviin oikeusturvakeinoihin 
sekä lailla tavoiteltavaan tarkoitukseen. Mitä voimakkaampi  ja  pakotta-
vampi  yleinen etu  on  kysymyksessä, sitä pitemmälle meneviä rajoituksia 
voidaan tavallisella lailla säätää. 

Esillä olleessa lakiesityksessä Merikoski keskittyi lähinnä viimeksi 
mainittuun seikkaan, lainsäädäntötoirnen tarkoitusperiin. Hänen mu-
kaansa tavallisella lailla  on  useissa tapauksissa annettu viranomaisille 
kansalaisia koskevia tietojen saamis -ja  tarkastusoikeuksia.  Esimerkkeinä 

 hän  mainitsi elinkeino-, työväensuojelu-  ja  verotuslainsäädännön,  palo - 
lain, terveydenhoitolain, lain elinkeinonharjoittajain  ja  kunnallisten viran-
omaisten avustam isvelvollisuudesta puolu stusvalmiutta järjestettäessä, 
elintarvikelain,standardisoimislain sekä  lain  nestemäisten poltto-  ja  voite-
luaineiden varastoimisvelvollisuudesta. Tarkoitukseltaan  nämä oikeudet 
poikkeavat kuitenkin Merikosken mielestä huomattavasti käsiteltävänä 
olleen lakiesityksen tavoitteista: oikeudet oli annettu »varsinaisten yleis-
ten intressien» suojaamiseksi, jollaisia intressejä sosialisoimiseen  ei sen 

 sijaan liity. Sosialisoirninen  »ei  ole verrattavissa maanpuolustuksen tehos-
tamiseen, yleisen järjestyksen  ja  turvallisuuden voimassapitämiseen, ter-
veydellisten vaarojen torjumiseen  ja  muihin samankaitaisiin intresseihin, 
joiden suojaamiseksi  tai  edistämiseksi kajoaminen kansalaisten perusoi-
keuksiin  on  voitu lailla tehdä mandolliseksi». Sosialisoimisessa  on  ainakin 
pääosin kysymys «valtion taloudellisen eli niin sanoakseni yksityisen 
edun edistämisestä». Kun yhteiskunnassa vallitsee yksityinen omistusoi-
keus  ja  elinkeinovapaus,  valtio  ei  yrittaj.nä  elinkeinoelämään osallistues-
saan enää esiinny julkisen  vallan  käyttäjänä, elinkeinoelämän ylä-  ja  
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ulkopuolisena valvoj  ana,  vaan muiden elinkeinonharjoittajien kilpailija-
na. Varmemmaksi vakuudeksi Merikoski vielä erotti yleisen edun  ja 

 valtion hyödyn toisistaan: »kaikki  se,  mikä  on  valtiolle hyödyllistä,  ei 
 suinkaan vielä tämän vuoksi ole yleisen edun vaatimaa. 

Lakiesityksessä  ei  kuitenkaan ollut kyse sosialisoimistoimien toteut-
tamisesta vaan edellytysten luomisesta niiden vaimistelulle  ja  suunnitte-
lulle. Merikoski myönsikin tietyn oikeutuksen huomautukselle, että  tål

-lainen  valmistelu  ja  suunnittelu  on  sellaisenaan yleisen edun vaatimaa  ja 
 että  sen  tulee voida tapahtua valtion pakkovallan  turvin.  Aste-erokonstruk-

tioonsa  nojaten Merikoski kuitenkin katsoi, että »joka tapauksessa 
 on  sosialisoimisen  valmistelua vaativa yleinen etu kokonaan eri luokkaa  ja 

 aiempaa luokkaa kuin  se  yleinen etu, joka  on  vaatinut kajoamista kansa-
laisten oikeuks  än  esim.  terveydellisten vaarain torjumiseksi». Toiselta 
puolen velvollisuus antaa liike-  ja  ammattisalaisuuksiakin sisäitäviä  tieto-
ja merkitsi Merikosken mukaan  varsin  syvälle käyvää puuttumista kansa-
laisten omistusoikeuksiin. Lakiesityksen suoja väärinkäytöksiä vastaan 
oli myös puutteellinen supistuessaan ainoastaan liike-  ja  ammattisalai-
suuksien  ilmaisemisen  ja  hyväksikäyttämisen sanktiointiin.  Elinkeinon-
harjoittajalla  ei  olisi ollut mandollisuutta saada säännöllisten muutoksen-
hakukeinojen avulla oikeusturvaa tietojen antamismääräyksiä vastaan. 
Julkisen edun voimakkuutta koskevan arvion ohella myös nämä seikat 
puolsivat Merikosken mielestä lakiesityksen käsittelemistä  VJ  67  § : ssä 
säännellyssä järjestyksessä. 7  

Perustuslakivaliokunnan lakiesityksestä antama ensimmäinen lausun-
to noudatteli olennaisissa kohdissaan Merikosken argumentaatiota. 8  Kun 
lakivaliokunta oli ehdotukseen tekemällään muutoksella rajannut huo-
mattavaa taloudellista merkitystä omaavat liike-  ja  ammattisalaisuudet 

 tietojen antamisvelvollisuuden ulkopuolelle sekä mandollistanut kor-
vauksen suorittamisen tietojen antamisesta, perustuslakivaliokunta katsoi 
uudessa lausunnossaan  HM 6 §:n  suojaamiin omaisuusetuihin kajoamisen 

 nyt rajoittuvan tavalliselle  lame  mandolliseen laajuuteen. Kun oikeustur-
vakeinot olivat valiokunnan mielestä kuitenkin edelleen puutteelli-
set —esim.  kysymystä  annettavien tietojen mandollisesta liike-  tai  ammat

-tisalaisuusluonteesta  ei  olisi voitu saattaa puolueettoman viranomaisen 
tutkittavaksi—, valiokunta pitäytyi käsittelyjärj estyksestä aiemmin ilmai-
semassaan kannassa.9  

Valiokunnan vähemmistön lausuntoihin liittämissä eriävissä mielipi-
teissä Merikosken asiantuntijalausuntoa arvosteltiin siitä, että »siinä  ei  ole 
kiinnitetty huomiota esillä olevan  lain  tarkoitukseen, vaan siihen, mikä  on 

 sosiaiisoimisen  tarkoitus». Merikosken esittämät näkökohdat voivat olla 
relevantteja  vain  jonkin sosialisoimista koskevan  lain  käsittelyjärjestysta  

Merikoski  1974b s. 18-24.  
Pryl  n:o  4 v. 1947 VP.  
Pryl  n:o  6 1948  Vp.  

11  
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arvioitaessa. Edellytysten luomisesta tutkimustoiminnalle, mistä lakiesi-
tyksessä oli kysymys, tuli voida säätää tavallisen  lain  käsittelyjärj estyk-
sesså.  Enemmistön  kanta  johtaisi käytännössä »erittäin merkillisun johto-
päätöksiin»:  »Jos  laki, joka tarkoittaa tietojen saamista tutkimustehtävän 
suorittamista varten, säädetään perustuslainluontoisena, hyväksytään 
samalla periaate, että  kaiken julkista  tutkimustehtävää  palvelevan aineis-
ton hankkiminen, sikäli kuin  se  tietää velvoitusta tietojen haltijalle,  on 

 jäijestettävä  perustuslain mukaisin lainsäädäntötoimenpitein. Niinpä 
kaikki  julkista  tilastointiaja selvittelytyötä  koskevat toiminnat olisi järjes-
teltävä perustuslain luontoisella tavalla.» 10  

Perustuslakivaliokunnan yksimielinen lausunto, jossa velvollisuudesta 
antaa tietoja puolustustaloudelliselle suunnittelukunnalle katsottiin voi-
tavan säätää tavallisella lailla, tukeutui myös ensisijaisesti lakiehdotuksen 
tarkoituksen arviointiin: »Kun  ne  tiedot, jotka elinkeinonharjoittaja... 
olisi velvollinen antamaan, olisivat tarpeen puolustustaloudelliselle 
suunnittelukunnalle  sen  hoitaessa  valtiovallalle kuuluvia tehtäviä,  ei 

 perustuslakivaliokunta havaitse olevan estettä asettaa yksityiselle kansa-
laiselle tämänlaatuista toimintavelvollisuutta tavallisen  lain  säätämisjär-
jestyksessä». Lisäksi valiokunta viittasi tietojen antamiseen velvoitetun 
mandollisuuteen saada oikeusturvaa HVaIL:n mukaisessa järjestyksessä 
sekä lakiehdotukseen sisältyneeseen säännökseen kohtuullisen korvauk-
sen suorittamisesta erityisiä kustannuksia vaativista tehtävistä  ja  töistä." 

Perustuslakivaliokunta  on  kolmannenkin lakiesityksen yhteydessä 
ottanut kantaa käsittelyjärjestykseen,  jota  on  noudatettava säädettäessä 
elinkeinonharjoittajien velvollisuudesta antaa tietoja komiteatyyppiselle 
elimelle. Kysymyksessä  ei  tosin ollut sosialisoimiskomiteaan  ja  puolustus- 
taloudelliseen suunnittelukuntaan rinnastettava taloudellisia ohjausto  i

-mia  suunnitteleva elin vaan nykyisen kilpailuneuvoston edeltäjä,  elinkei-

nova  pausneuvosto.  Taloudellisen kilpailun  ed  istämisestä  vuoden  1962 
 valtiopäivile  annetun lakiesityksen mukaan neuvosto voi käsiteltävänään 

olevassa asiassa kehottaa asianosaista saapumaan neuvoston kokoukseen 
sekä velvoittaa tämän esittämään liikekirjanpitonsa ym. kilpailunrajoitus

-ta  selventävät asiakirjat. Perustuslakivaliokunta viittasi lakiin puolus-
tustaloudellis esta suunnittelukunnasta  ja sen  käsittelyjärjestyksestä  an

-tamaansa  lausuntoon sekä totesi vastaavia säännöksiä käsitellyn aiem-
minkin tavallisen  lain  säätämisjärjestyksessä. Valiokunnan mielestä nyt-
kään ehdotettu säännös  ei  »näytä loukkaavan elinkeinonharjoittajien 
mandollisuutta omaisuutensa normaaliin, kohtuulliseen  ja  järkevään 
käyttämiseen». Kun elinkeinonharjoittajien oikeusturvastakin oli ehdo-
tuksessa huolehdittu, tietojen antamisvelvollisuutta koskeva säännös oli 
käsiteltävissä tavallisen  lain  säätämisjärjestyksessä.' 3  

Ed.  Tervon ym. eriävä mielipide,  pryl  n:o  4 V. 1947 vp. 
11  Pryl  n:o  4 v. 1959  Vp.  
12 He  n:o  95 v. 1962 vp. 
13  Pryl  n:o  3 y. 1963 vp. 

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


Tiedot yksityisiltä 	 163  

Yritän tiivistää perustuslakivaliokunnan noudattamaa argumentomti-
linjaa. Lähtökohtana näyttää olevan, että liike-  ja  ammattisalaisuudet 

 kuuluvat  HM 6,1 §:n  omaisuuden suojan piiriin ainakin silloin, kun niillä 
 on  »huomattavaa taloudellista merkitystä». Nimenomaisesti tämä lähtö-

kohta  on  ilmaistu valiokunnan sosialisoimiskomiteaa koskeneesta lakiesi-
tyksestä antamassa lausunnossa, mutta implisiittisenä  se on  myös muiden 
lausuntojen taustalla; yasta  sen  pohjaltahan  on  ymmärrettävissä, että 
säätämisjärjestyskysymystä  on  ylipäätänsä pidetty ongelmallisena Tämä 

 HM 6,1 §:n  tulkinta noudattaa valiokunnan muissakin kannanotoissaan 
seuraamaa,  mm.  Kaarlo Kairan eräässä  v. 1946  antamassaan asiantuntija- 
lausunnossa esittämää käsitystä, jonka mukaan omaisuudella  ei  säännök-
sessä  tarkoiteta yksin omistusoikeutta vaan myös muita omaisuusarvoisia 
oikeuksia  ja  intressejä. 14  

HM 6,1 §:n  yleisen tulkinnan pohjalta valiokunta  on  säätämisjärjestyk. 
 sen  valintaan vaikuttavana kriteerinä arvioinut ensisijaisesti tietojen  an

-tamisvelvollisuuden  tarkoitusta, täydentävinä näkökohtina myös oikeus-
turvajärj estelyjä  ja  tietojen antamisesta suoritettavaa korvausta. Jotta 
velvollisuudesta voitaisiin säätää tavallisella lailla, tietojen tulee olla 
tarpeen valtiolle kuuluvan tehtävän hoitamiseksi. »Valtiolle kuuluvaksi» 

 ei  tällöin katsota mitä hyvänsä valtion tosiasiallisesti hoitamaa tehtävää 
vaan tehtävän tuleemyös vastata »varsinaisia yleisiä (julkisia) intressejä». 
Onko näin asianlaita, riippuu  mm.  siitä, onko kysymys »valtiovallan 
käyttöön liittyvien tehtävien hoitamisesta» vai yksityisoikeudellisissa 
muodoissa tapahtuvista toiminnoista. »Valtiolle kuuluvaan tehtävään» 
liittyvät kriteerit ulottavat vaikutuksensa paitsi tehtävän toteuttamiseen 
myös sitä koskevaan valmistelu-  ja  suunnittelutyöhön,  josta oli kyse niin 
sosialisoimiskomitean kuin puolustustaloudellisen suunnittelukunnankin 
toiminnassa. —Sithen, että tietojen vastaanottajana  on  osin virkamiehistön 
ulkopuolisista henkilöistä kokoonpantu komitea, lausunnoissa  ei  ole 
kiinnitetty huomiota.  

Jos  sivuutetaan kysymys  HM 6,1 §:n  yleisestä tulkinnasta sekä liike-ja 
 ammattisalaisuuksien  kuulumisesta omaisuuden suojan piiriin, argumen-

taation pulmalhisin kohta liittyy »valtiolle kuuluvan tehtävän»  ja  siihen 
kytkeytyvän varsinaisen yleisen  tai  julkisen intressin käsitteisiin. Meri-
koski  on  asiantuntijalausunnossaan  lähtenyt liberalistisesta valtiokäsityk- 

‚  Kaira  1946 s. 168.  Kairan Lakimies-lehdessä artikkelinajulkaisema lausunto 
oli annettu hallituksen tuotantokomiteoista koskeneesta lakiesityksestä, n:o  4 V. 
1946  Vp. 
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sestä,  johon  ei  mandu valtion osallistuminen elinkeinoelämään ainakaan 
monopoliasemassa olevana yrittäjänä. 15  Tällainen käsitys »valtiolle kuu-
luvista tehtävistä»  ei  vastaa ehkä enää edes kapitalismin omien kehityslain-
alaisuuksien valtiolle asettamia vaatimuksia ns. yleisten materiaalisten tuo-
tannonehtojen tuottamisessa, 16  tuotantosuhteiden muuttamiseen pyrki- 
vien yhteiskunnallisten  ja  poliittisten voimien tavoitteista puhumatta-
kaan. Ongelmallista  on  myös tehtävän varsinaista toteuttamista koskevien 
johtopäätösten välitön siirtäminen selvitys-  ja  suunnittelutyön informaa-
tiotarpeen arviointiin. Merikosken  ja  perustuslakivaliokunnan argumen-
taatiota seurattaessakin voi  mm.  huomauttaa, että tutkimus-  ja  suunnitte-
lutyö  voi olla välttämätöntä nimenomaan  sen  seikan selvittämiseksi, onko 
tietty toimenpide »varsinaisten julkisten intressien» vaatima  ja  näin 
luettavissa »valtiolle kuuluviin tehtäviin». -Kun komiteoiden  valtio-orga-
nisaation ulkopuolisiin jäsenhin sovelletaan ainakin pääosin samoja vaiti-
olovelvollisuutta koskevia sääntöjä kuin virkamiehiin (ks. VI.8.3.), tiedot 
vastaanottavan orgaanin erityisluonteen sivuuttaminen perustuslakiva- 
liokunnan lausuntokäytännössä  ei  antane  aihetta arvosteluun.  

HM 6,1 §:n  omaisuudensuojasäännös  ei  ole ainoa perusoikeussäännös, 
jonka merkitystä tietojen antamisvelvollisuudesta säädettäessä saatetaan 
joutua pohtimaan. Niinpä Merikoski arvioi sosialisoimiskomiteaa koske-
neen lakiesityksen tarkastusoikeussäännöksiä myös  HM 11  §:ssä  säädetyn 
kotirauhan  turvan  kannalta katsoen tosin liike-  ja  toimistohuoneistojen 

 jäävän  sen  ulkopuolelle.' 7  Uotila  on  puolestaan todennut vapauden suojan 
asettavan tietyt rajoitukset tavallisella lailla säädettävälle tietojen  anta- 
misvelvollisuudelle.'8  On  myös ajateltavissa, että esim.  HM 10  §:ssä 
taatulla yhdistymisvapauden suojalla  on  joissakin tilanteissa vaikutusta 
käsittelyjärjestykseen.  

2.3. Valvontainformaation  saanti 

Vaatimus tietojen saantioikeuden perustamisesta lakiin koskee myös 
muita kuin selvittäviä  ja  tutkivia  tai  yleisluonteisia reformeja valmistele

-via  komiteoita. Eräiden komitearyhmien varsinaisen tehtävän  ja  toimival- 

15  Vrt.  myös Merikoski  1974c s. 167. 
16 Ks.  yleisten materiaalisten tuotannonehtojen käsitteestä Läpple  1973,  ent.  S. 

97-162. 
17  Merikoski  1974b s. 24.  

UotiLa  1967 s. 177  alav.  15.  
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ian  luonne edellyttää kuitenkin informaation hankintaan liittyvien juridis-
ten kysymysten eriytynyttä tarkastelua. 

Komitealle annetusta valvontatehtävästä, vaikka siitä olisikin säädetty 
lailla,  ei  vielä sinänsä seuraa valvonnanalaisten subjektien tietojen  anta-
misvelvollisuutta.  Asetelma  on  sama, mitä edellä (IV.1.2.) tarkastelin 
arvioidessani Kaliman Mäenpään toimivaltakäsitteeseen suuntaamaa kri-
tiikkiä: yleisluonteinen tehtävämääritys  ei  perusta  valtio-orgaanille kom-
petenssia,  joka oikeuttaisi  sen  puuttumaan yksityisten subjektien oikeus- 
asemaan. Valvontatehtäväkin vaatii siten  täydennykseen  tietojen saanti- 
oikeutta koskevan nimenomaisen säännöksen. 

Joistakin valvontaa harjoittavista pysyvistä komiteoista  on  tällaisia 
säännöksiä annettukin. Niinpä  keinosiemennystoimikunnan  informaation 
saannin takaa säännös, joka velvoittaa keinosiemennystoirnintaa haijoit-
tavan »alistumaan sellaiseen toimintansa tarkastukseen  ja  antamaan siitä 
niitä tietoja  ja  selostuksia, joita tässä asetuksessa mainitut valvontaviran-
omaiset katsovat tarpeelliseksi vaatia'>. Tavara-arpajaislautakunta voi 
taas lääninhallituksen välityksellä »arpajaisten  ja  niiden tuoton käytön 
valvomiseksi vaatia tavara-arpajaisluvan saaneelta yhdistykseltä, säätiöltä 

 tai  muulta yhteisöltä asiaan liittyviä selvityksiä».' 9  Sosiaativakuutustoi-
mikunta voi puolestaan kansaneläkkeensaajien oloja valvoessaan  ja  tark-
kaffiessaan  tukeutua  KEL  83,1 §:n  säännökseen,  joka oikeuttaa  sen  saa-
maan eläkkeensaajan  ja  tämän puolison suorittaman työn sekä heidän 
tulojensa  ja  omaisuutensa selvittämiseksi tarpeellisia tietoja viranomai-
silta, vakuutus-  ja  eläkelaitoksilta, pankeilta  ja  muilta rahalaitoksilta sekä 
työnantajilta. 

Eräitä pysyville komiteoile annettuja valvontatehtäviä  on  kuitenkin 
arvioitava yleisestä säännöstä hieman poikkeavasti.  Valtiona pujärjestel- 
mään  liittyvässä valvonnassa tietojen antamisvelvollisuus  on  katsottu 
voitavan perustaa myös toimeenpano-orgaanien ilman  lain  valtuutusta  
antamiin valtionavun ehtojen  yleissäännöksiin  tai  -määräyksiin  ja  jopa 
yksittäistapauksellisiinkin valtionavun myöntämispäätöksiin. Tämä tul-
kinta pohjautuu ajatukseen, jonka mukaan valtionavun saaja alistuu avun 
vastaanottaes saan vapaaehtoisesti antamaan valvonnassa tarpeeffis  ja  tie-
toja; valtionapua myönnettäessä ikään kuin samalla »ostetaan» oikeus 
valvoa avustuksen käyttöä  ja  avustettavaa toimintaa. 2° 

Valvontaoikeuden »ostamis»konstruktjoa  ilmentää osaltaan valtion-
apumenettelyssä subsidiäärisesti noudatettava valtioneuvoston päätös  

19 A  kotieläinten keinosiemermyksen harjoittamisesta  557/49,  muut.  433/73, 8  §;  
Tavara-arpajaisA  824/69, 17,2  §.  

20  Valvontaoikeuden  »ostamisesta» ks. Merikoski  1938 s. 135-139.  
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valtionavustuksia koskeviksi yleismääräyksiksi  (490/65).  Päätös  ei  perustu 
valtuutussäännökseen vaan  on  annettu valtioneuvoston yleisen toimival-
ian nojalla Valvontatehtävä kuuluu päätöksen mukaan avustuksen myön-
täneelle viranomaiselle  (22  §),  joka voi kuitenkin käyttää apunaan alaisiaan 
viranomaisia sekä soveliasta yhteisöä tämän antaman suostumuksen 
perusteella  (23  §).  Jos  valvontaa  ei  voida kokonaisuudessaan toteuttaa 
avustusta myönnettäessä  ja  maksettaessa,  avustuksen saaja  on  myöntä-
mispäätöksessä  velvoitettava antamaan riittävä selvitys avustuksen käyt-
tämisestä  ja sen  ehtojen täyttämisestä. Tämän ohella  on  määrättävä, kenen 
harjoittamaan  ja  kuinka laajaan valvontaan avustuksen saajan  on  muutoin 
alistuttava.  (22  §.) Valvontaviranomaiselle  on  avustuspäätöksessä  yleensä 
pidätettävä oikeus tarkastaa avustuksen saajan  koko  varainkäyttöä avus-
tusehtojen täyttämisen selvittämiseksi sekä avustushakemuksessa  ja 

 avustuksen käyttämistä koskevassa selvityksessä esitettyjen tietojen  tar
-kistamiseksi.  Päätökseen  on  myös sisällytettävä ehto,jonka mukaan avus-

tuksen saaja  on  velvollinen esittämään valvontaviranomaiselle kaikki 
tarkastuksessa tarvittavat tii-  ja  muut asiakirjat samoin kuin muutoinkin 
avustamaan tarkastuksen suorittamisessa.  (24  §.)  

Valtionavun ehtothin voidaan säännöksin, avustuksen myöntävän vi-
ranomaisen yleismääräyksin  tai  avustuspäätöksin  sisällyttää myös velvol-
lisuus antaa tietoja valvontatehtäviä hoitavalle komiteatyyppiselle elimel

-le.  Tällaiset ehdot eivät luonnollisesti saa olla ristiriidassa  ne  asettavaa 
 viranomaista velvoittavien ylemmänasteisten säädösten  tai  määräysten 

kanssa. 2 ' Kun sovellettavana ovat valtionavustuksia koskevat yleismää- 
räykset,  avustuksen myöntänyt viranomainen voinee määräysten  23 §:n 

 nojalla käyttää valvonnassa apunaan myös komiteatyyppistä orgaania.  Jos 
 avustuksen myöntää komitea itse,  se  voi -ylemmän tasoisten säännösten  

ja  määräysten rajoissa- omalla päätöksellään perustaa avustuksen saajille 
velvollisuuden antaa valvontainformaatiota. 

Valvontao ikeuden » ostamis »konstruktiolla  ei  voi perustella täysin ra-
joittamatonta tietojen saantioikeutta.  Sen  nojalla  ei  voida asettaa velvolli-
suutta antaa sellaisia tietoja, joilla  ei  ole yhteyttä avustettavaan toimintaan  
ja  jotka eivät ole välttämättömiä avutuksen käyttämisen  ja sen  ehtojen 
täyttämisen selvittämiseksi. 22  Mandollista myös  on,  että valtionavun  eh- 

21  Vrt.  Merikoski  1938 s. 128-130. 
22  Tämä  kanta  voidaan nojata  jo ns. tarkoitussidonnaisuuden  periaatteeseen. 

 Ks.  siitä Merikoski  1968c s. 58-67  sekä monografiatutkimuksena Konstari  1979.  
Konstari,  1979 s. 39, on  eritellyt myös erästä KHO:n ratkaisua  (20. 5. 1975 T 

2016),  jossa yksityisoppikoulun avustukselle asetetun ehdon  ei  katsottu liittyvän 
avustuksen käyttötarkoitukseen  ja  jossa ehdosta päättäneen viranomaisen katsot-
tiin käyttäneen harkintavaltaansa väärin. Ratkaisussa oli tosin kyse kunnallisesta 
eikä valtiollisesta avustuksesta. 
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toihin sisällytettävän  tietojen antamisvelvollisuuden sallittua laajuutta 
joudutaan arvioimaan  HM II  luvun perusoikeussuojan kanna1ta. 

Onnettomuuksien tutki  nta,  niin niiden syiden selvittäminen vastaisten 
onnettomuuksien ehkäisemiseksi kuin vastuu-  ja syyllisyyskysymyksien 
arvioimiseksikin,  edellyttää yleensä myös tietojen saamista yksityisiltä 
henkilöiltä, esim. kuulustelujen toimittamista. Voimassa olevat säännök-
set onnettomuuksien tutkintaelinten tietojen saantioikeuksista ovat  var-
sin  niukat. Laffla  tai  siihen perustuvalla asetuksella annettuja säännöksiä 

 on noudatettavana vain lento-onnettomuuksien tutkinnassa.  
Lento-onnettomuuksien tutkija-  ja  tarkastuslautakunnan toimittamiln 

 kuulusteluihin  ja  muihin tutkimuksiin  on IlmailuL 60,3 §:n  mukaan 
sovellettava, mitä poliisin toimittamasta kuulustelusta  ja  tutkimuksesta 

 on  voimassa. Todistajan  tai  asiantuntijan kuulustelu  on  tarpeen vaatiessa 
lisäksi mandollista toimituttaa siinä alioikeudessa, missä  se  sopivasti käy 
päinsä. IlmailuL  60,3  §:stä  johtuu, että PolilsiL  15 §:ssä  säädetty velvolli-
suus saapua kuulusteluun koskee myös tutkija-  ja tarkastuslautakunnan 

 kuulusteluja. Kuultavila  on  sama totuudessa pysymisvelvollisuus kuin 
poliisiviranomaisen suorittamassa esitutkinnassa  ja  velvollisuuden rik-
komiseen sovelletaan RL  17: 4:n sanktiosäännöksiä.  Selostettu IlmailuL:n 
säännös avaa myös mandollisuuden käyttää pakkokeinoja kuten kuulus-
teluun noutamista, PakkokeinoL:ssa säänneltyjä toimenpiteitä sekä pidät-
tämistä  ja  vangitsemista. Pakkokeinojen käyttämisessä lautakuntien  on 

 kuitenkin turvauduttava poliisin  virka -apuun; lautakunnalla  tai  sen  pu-
heenjohtajalla  ei  ole esim. toimivaltaa määrätä pidättämisestä  ta  vangit-
semisesta taikka PakkokeinoL:n mukaisiln toimiin ryhtymisestä. Poliisi-
viranomaiset ovatkin IlmailuA  120,2  ja  131 §:n  mukaan velvollisia anta-
maan lautakunnille  virka-apua tutkimuksen suorittamisessa. Ilmailulaki 
myös velvoittaa tutkijalautakunnan yhteistoimintaan rikos-  tai  kuoleman- 
syyn tutkintaa suorittavan pohisiviranomaisen kanssa  (60,1 §).  

Yhteistyötä poliisin kanssa  on  käytännössä helpottanut  se,  että tutkija-
lautakuntiin  on  yleensä nimetty poliisimies rikostutkinnan edustajana. 
Sisäasiainministeriö  on  nimennyt keskusrikospoliisin pääosaston tutkin-
tatoimistosta neljä poliisimiestä, joita ensisijaisesti käytetään tutkijalauta- 

Esimerkiksi,  jota  en  käy lähemmin erittelemään, voi ottaa vaikkapa valtion-
apua saavalle yhdistykselle asetetun jäsentietojen antamisvelvollisuuden  ja  HM 10 
§:ssä  säädetyn yhdistymisvapauden suojan  välisen  suhteen. -Merikoski,  1938 s. 
135-139, on valvontaoikeuden »ostamis»  konstruktion  käsittelyssään  sivuuttanut 
perusoikeussuojaproblematiikan. 
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kunnan jäseninä. Poliisijäsenten  on  katsottu säilyttävän poliisiominaisuu-
tensa  ja  -valtuutensa siitä huolimatta, että  he  ovat velvollisia noudatta-
maan lautakunnasta annettuja säännöksiä  ja  määräyksiä samoin kuin 
puheenjohtajan lautakunnan työtä koskevia määräyksiä. 

Poliisin käskylehdessä  1/1974 on  annettu määräyksiä poliisin toimin-
nasta  lento-onnettomuuksien tutkinnassa. Niiden mukaan tutkijalauta-
kunnan poliisijäsen johtaa poliisille tutkinnassa kuuluvaa osuutta. Hänel-
lä  on  virka-asemansa mukaiset oikeudet pakkokeinojen käyttämiseen.  Jos 

 lautakunnassa  ei  ole poliisijäsentä, puheenjohtajan  ja poliisipurin  on 
 sovittava yhteistoiminnasta. Tällaisessa tapauksessa samoin kuin silloin-

kin, kun poliisijäsenellä  ei  ole pakkokeinojen käyttämisoikeutta, poliisi-
piirin  on  tarvittaessa suoritettava pakkotoimenpiteet neuvoteltuaan asias-
ta  ensin  puheenjohtajan kanssa. 

Muffla  onnettomuuksien tutkintaelimillä  ei  nimenomaisten säännösten 
puuttuessa ole samanlaista toimivaltaa velvoittaa  valtio-organisaation 
ulkopuolisia henkilöitä antamaan tietoja kuin  lento-onnettomuuksien 
tutkija-  ja tarkastuslautakunnalla.  Niinpä saapuminen mandollisesti  toi- 
meenpantaviin  kuulusteluihin perustuu oikeudellisesti vapaaehtoisuu- 
teen. Kuitenkin eräässä kuolemansyyn selvittämisestä annetussa laissa  
(459/73) säännellyssä  tapauksessa yksityishenkilöilä lienee velvollisuus 
antaa tietoja muillekin kuin  lento-onnettomuuksien tutkintaelimille. Lää-
käri  tai  muu vainajaa tämän viimeisen sairauden aikana hoitanut taikka 
kuolemaan liittyvistä seikoista muuten tietoja omaava henkilö  on  velvolli-
nen pyynnöstä ilmoittamaan tiedossaan olevat kuolemansyyn selvittämi-
seksi tarpeelliset seikat paitsi ao. lääkärille  ja poliisffle  myös muulle 
tutkintaviranomaiselle  (14 §).  »Muihin tutkintaviranomaisiin» kuulunevat 
paitsi nimenomaisesti säännellyt elimet myös muut ao. viranomaisten  toi-
mivaltansa  rajoissa asettamat komiteatyyppiset tutkintaorgaanit. 25  Tieto-
jen antamisvelvollisuuden rikkomisesta voidaan tuomita rangaistukseen 

 lain 16 §:n  nojalla, ellei tekoon ole soveilettava muualla säädettyä rangais- 
tussäännöstä.  

Onko tutkintaelinten vapaaehtoisina todistajina  tai  asiantuntijoina kuu- 
lemila  henkilöllä sanktioitu  totuudessa pysymisvelvollisuus? RL  17: 5:ssa 

 kriminalisoidaan perättömän lausuman tahallinen antaminen muun viran- 
omaisen kuin tuomioistuimen  tai esitutkintaa toimittavan pohisiviran- 

Poliisiviranomaisten  ja  tutkijalautakunnan yhteistyöstä sekä asiasta anne-
tuista määräyksistä ks.  Ivars  -Tyynil.ä  1974 s. 49-50. 

» Vrt.  Ivars  -Tyynilä  1974 s. 94,  jossa katsotaan, että tutkiataelimiksi ehdote
-tut  tutkijaryhmä  ja  -lautakunta ovat kyseisessä lainkohdassa tarkoitettuja viran-

omaisia. 
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omaisen taikka virallisen syyttäjän edessä todistajana  tai  asiantuntijana 
kuultuna. Säännöksen sovellettavuus tutkintaelinten vapaaehtoisiin kuu-
lusteluihin  ei  ole täysin selvä. Voidaan ajatella olevan epäjohdonmukaista, 

 jos  kuulusteluun saapuminen olisi vapaaehtoista mutta kuulustelussa olisi 
totuudessa pysymisvelvollisuus. Kuulusteluun saapumatta jääminen  ja 

 perättömän  lausuman antaminen eivät kuitenkaan ole keskenään jään-
nöksettä rinnastettavia  tekoja.  Edellisessä tapauksessa seurauksena  on 

 enintään tutkinnan vaikeutuminen joidenkin tietojen puuttumisen joh-
dosta, kun taas perätön lausuma voi antajansa tietoisen pyrkimyksen 
mukaisesti johtaa tutkintaviranomaisen harhateille. Poliisin  ja  virallisen 
syyttäjän toimittamia kuulusteluja koskeva RL  17: 4  ei  myöskään kytke 
totuudessa pysymisvelvollisuutta pelkästään kuulusteluihin, joihin saa-
puminen  on kuulusteltavan  velvollisuutena; virallisella syyttäjällähän  ei 

 syyttäjän ominaisuudessaan ole toimivaltaa velvoittaa saapumaan suorit-
tamiinsa kuulusteluthin.  

Brynolf  Honkasalon  mukaan RL  17: 5:n  soveltaminen edellyttää, että 
kuulustelun toimittavalla viranomaisella  on  tähän toimivalta. Tämä vaa-
timus onkin luonnollinen. Kiistanalaisempi  sen  sijaan  on Honkasalon 

 asettama lisäedellytys, jonka mukaan kompetenssin tulee perustua nimen-
omaiseen  lain tai  asetuksen säännökseen taikka vahvistetun ohje-  tai 

 johtosäännön määräykseen.26  Kuulustelutoimivalta  ei  nähdäkseni edelly-
tä nimenomaista kompetenssinormia silloin, kun siihen  ei  liity kuuluste-
luun saapumisvelvollisuutta. Hallintolainsäädännössämme  ei  ole yleensä-
kään yksityiskohtaisesti säännelty sellaisia viranomaisten varsinaista teh-
täväänsä suorittaessaan käyttämiä informaation hankintamenetelmiä, joi-
hin  ei  kytkeydy  yksityisten oikeussubjektien velvollisuutta tietojen anta-
miseen. Tiedon hankintakeinot ovat usein  vain  välillisesti pääteltävissä 
orgaanin päätehtävästä.  Jos komiteatyyppisen  elimen varsinainen tehtä-
vä rinnastuu joissain suhteissa rikosasiain esitutkintaan  tai  muutoin 
edellyttää kuulustelujen toimittamista, toimivalta vapaaehtoisten kuulus-
telujen järjestämiseen  ei  nähdäkseni vaadi perustakseen nimenomaista 

 ko  mpetenssinormia. Tutkintakomitean  kuulu stelun - kuten  Paavo  Keko- 
mäen  ja  Tauno Ellilän mukaan myös RL  17: 4:ssä  tarkoitetun kuuluste-
lun— tulee kuitenkin täyttää joitakin muotovaatimuksia, jotta RL  17: 5 

 olisi sovellettavissa.27  

26  Ho'nkasalo  1962 s. 225. 
27  Kekomäki  1954 s. 108 jaEllilä  1958 s. 18-20. Ks.  myösHonkasalo  1962 s. 221.  
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Tutkintaelin  saattaa hankkia  tarvitsemiaan  tietoja myös kirjallisten 
kyselyjen avulla. Vaikka vastaaminen kyselyyn  on  vapaaehtoista, myös 
sitä koskee joissakin tapauksissa  sanktioitu  totuudessa  pysymisvelvolli- 
suus. RL  17:  8:ssa  on  kriminalisoitu  sellaisen kirjallisen todistuksen 
antaminen julkiselle viranomaiselle, jonka  sisällyksen  antaja tietää vää- 
räksi.  Oikeuskirjallisuudessa  on  katsottu, että säännöksen  tarkoittaman 

 asiakirjan  ei  tarvitse olla  todistukseksi  otsikoitu.  Sntä  tulee kuitenkin 
käydä selville, että  se on  tarkoitettu jonkin seikan toteen näyttämiseen, 
sekä, kuka todistuksen antajana vastaa  sen  totuudenmukaisuudesta. 

 Käytännössä onnettomuuksien  tutkintaelimet  ovat yleensä pystyneet 
saamaan riittävät selvitykset vapaaehtoisuuden  pohjalta.29  Tietojen saan- 
tia  on  helpottanut yhteistoiminta poliisin kanssa; eräiden  tutkintaelinten 
tutkirnustoimenpiteet  on  nimenomaisestikin  määrätty  suoritettaviksi  yh-
teistyössä poliisin kanssa.  Tutkintaelinten selvittämiä  onnettomuuksia 
tutkii samalla yleensä myös poliisi.  Pohisifia  on  PoliisiL  1  §:nja  PoliisiA  1 
§:n  nojalla yleinen velvollisuus tutkia  ja  selvittää onnettomuuksia silloin-
kin, kun niihin  ei  epäillä liittyvän rikosta. Erityinen  tutkimisvelvollisuus 

 poliisilla  on  kuolemansyyn  selvittämisestä annetun  lain 7 §:n  mainitsemis - 
sa  tapauksissa samoin kuin eräitä  onnettomuustyyppejä  koskevien eri- 
tyissäännösten sääntelemissä  tilanteissa. Poliisilla lienee myös yleinen  
velvoifisuus  tai  vähintäänkin oikeus antaa tutkinnan  erityiselimille  tietoja 

 ja  muuta  virka-apua.  Virka-apuna voi  tulla  kysymykseen myös kuuluste-
lun toimittaminen, vaikka  kuulustelulla hankittavia  tietoja  ei  tarvittaisi

-kaan  poliisin omiin tutkimuksiin.  Poliisikuulusteluun saapumisvelvolli-
suutta  koskevassa  PoliisiL  15  §:ssä  tarkoitettuna »poliisin toimialaan 
kuuluvana tehtävänä»  on  pidetty myös kuulustelun suorittamista  vir-
ka-apuna toiselle  viranomaiselle.3°  Muidenkin kuin  lento -onnettomuuk-
sia tutkivien elinten jäseninä voi lisäksi olla  poliisimiehiä,  jotka voivat  
poliisiominaisuudessaan  huolehtia  kuulusteluista  samoin kuin mandolli-
sesti tarvittavista  pakkokeinoista. 

Suuronnettomuuksien tutkinnasta laadittuun lakiehdotukseen3 '  on 
 otettu myös joitakin säännöksiä  tutkintaelinten  tietojen  saantioikeuksista. 

Tutkintalautakunta  olisi oikeutettu  kuulustelemaan  jokaista,  jolta  otaksu - 

28  Kekomäki 1954 s. 122  ja  Honkasalo  1962 s. 228. 
29  Ivars —Tyynilä  1974 s. 95. 
30  Sinisalo  1971 s. 90. 
31  Lehtola  et al. 1981.  Ehdotuksen eräänä lähtökohtana oli oikeusministeriössä  

1974  valmistunut aikaisempi  lakiehdotus,  Ivars —Tyynilä  1974. 
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taan  voitavan saada tutkinnassa tarvittavia tietoja  (10 §),  sekä tarkasta-
maan esineitä  ja  asiakirjoja, joilla saattaa olla tutkinnassa merkitystä  (9 §). 
Kuulustelukompetenssin  tueksi  ei  kuitenkaan ehdoteta säädettäväksi 
kuulusteltavia koskevista sanktioista eikä myöskään heidän noutomah-
dollisuudestaan. Kuulusteluun saapuminen jäisi siten samalla tapaa va-
paaehtoisuuden varaan kuin nykyisissäkin tutkintajärjestelmissä  lento- 
onnettomuuksien tutkmtaa lukuunottamatta. 32  Lakiehdotukseen  ei  sisälly 
säännöstä kuulusteltavien totuudessa pysymisvelvollisuudesta eivätkä 
ehdotuksen laatijat ole myöskään pohtineet RL  17: 5:n sovellettavuutta.  

Eräs syy lakiehdotuksen omaksumalle vapaaehtoisuuden linjalle  on 
 vastuu-  ja syyllisyyskysymysten  arvioinnin erottaminen tutkintaelinten 

tehtävistä. Ohjeena kuulusteluile oikeusministeriön lainvalmisteluosas-
tolla laaditun aiemman ehdotuksen perusteluissa esitettiinkin, että rikos- 
ja siviilioikeudellisiin vastuukysymyksiin ei  tulisi puuttua kuin .niiltä osin 
kuin tutkinnan turvallisuuden lisäämistä  ja  onnettomuuksien ehkäisemis

-tä  koskevien tavoitteiden kannalta  on  tarpeen. Ehdotuksen valmistelijat 
viittasivat myös nykyisistä tutkintajärjestelmistä saatuihin kokemuksiin 
sekä korostivat kuulustelujen luottamuksellisen ilmapiirin merkitystä. 33  

Siltä varalta, että tarvittavia tietoja  ei  saataisi vapaaehtoisuuden poh-
jalta,  on v. 1981 valmistuneeseen lakiehdotukseen  kuitenkin otettu sään- 
näs  lautakunnan mandollisuudesta turvautua alioikeuden  virka-apuun. 
Mandollisuus koskisi todistajan  ja  asiantuntijan kuulustelemista sekä 
asiakirjan  tai  esineen lautakunnan käyttöön l'uovuttamiseen velvoitta

-mista  (11 §).  
Tietojen saamista myös yksityisiltä helpottavat nekin säännökset, jotka 

velvoittavat viranomaiset antamaan tutkintaelimille kaikki tutkinnan 
toimittamiseksi tarpeelliset tiedot sekä antamaan pyynnöstä myös muuta 
tarvittavaa  virka-apua  (12 §).  

Valtioneuvoston  ja  ministeriöiden muihin tutkintatehtäviin kuin on-
nettomuuksia selvittämään asettamat tilapäiset komiteat ovat hankkineet 
tarvitsemiaan  tietoja  mm.  kirjallisten kyselyjen, suullisten kuulustelujen 
sekä  virka-apumenettelyn  avulla. Suomen ulkopolitiikan selvittelykomi - 
tean  olennaisena aineistona olivat  sen kyselythinsä  23  henkilöltä saamat 
kirjalliset vastaukset.34  Sotasyyllistutkijakunta turvautui laajasti myös 
suullisiin  kuulusteluihin;  sen  kuultavana oli  kaiken  kaikkiaan  49  henki- 
1öä. Rautatiehaflintotoimikunta puoleståan  ei  kuullut asianosaisia  lain- 

32  Vrt.  Lehtola  et al. 1981 s. 41:  »Lautakunnan pitärnät kuulustelut perustuvat 
kuulusteltavan vapaaehtoisuuteen; tämän säänriöksen  (10 § -1(T)  nojalla ketään  ei 

 voida pakottaa esimerkiksi saapumaan kuulusteltavaksi  tai  vastaamaan lautakun-
nan esittämiin kysymyksiin».  

Ivars-Tyynilä  1974 s. 95.  
Tarkka  1977 s. 128.  
Tarkka  1977 s. 160.  
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kaan  itse, vaan toimi kiinteässä yhteydessä  oikeuskansierinvirastoon  ja 
 käytti hyväkseen pääasiassa  sen  kokoamaa aineistoa. 36  

Tällaisilla  tutkintakomiteoilla  ei  ole oikeutta velvoittaa  valtio-organi-
saation ulkopuolisia henkilöitä antamaan tietoja eikä  valtioneuvostolla  tai 

 sen  mmisteriöllä  myöskään ole  toimivaltaa  perustaa niille tällaista  kompe-
tenssia.  Siten  esim. vastaammen  tällaisen komitean  kirjaliiseen  kyselyyn 

 tai  saapuminen  sen  toimittamaan kuulusteluun  on  vapaaehtoista.  
Jos  komitea  ei  tyydy vapaaehtoisuuteen  perustuviin  tiedon hankinta- 

menetelmiin,  sen  on  turvauduttava poliisin  tai  muiden  poliisivaltuudet 
 omaavien virkamiesten —kuten  oikeuskansierinviraston -  virka-apuun. 

Poliisilla lienee myös velvollisuus antaa tällaiselle komitealle  virka-apua 
 esim.  kuulusteluja toimittamalla. Valtioneuvosto voi lisäksi yleisen 

 virkakäskyvaltansa  nojalla velvoittaa alaisensa  orgaariit  antamaan  tut-
kintakomiteoffle  tarvittavaa  virka-apua, mihin saattaa sisältyä myös 
tietojen hankkimista yksityisiltä  subjekteilta.  Komitean jäseneksi 

 tai  sihteeriksi saatetaan myös määrätä  poliisimies  tai  henkilö,  jolle  on 
PoijisiL  3,2  ja  PoliisiA  98 §:n  mukaisesti annettu  poliisivaltuudet.  Tällai-
nen jäsen  tai  sihteeri voi  valtuuksiensa  avulla huolehtia yksityisiä  subjek-
tej  a velvoittavasta  tiedon  hankintatoim innasta.  

2.4. Lainkäyttö 

Hallintolainkäytössä  noudatettavasta käsittelyjärjestyksestä  ja  tähän 
liittyvistä  lainkäyttöorgaanien  tietojen  saantioikeuksista  ei  ole voimassa 
yleisiä säännöksiä.  Käsittelysäännökset,  sikäli kuin niitä ylipäänsä  on 

 annettu, ovat hajallaan eri  lainkäyttöorgaanej  a  koskevissa organisaatio
-säädöksissä,  osin myös materiaalisessa lainsäädännössä. 

Hallinnon  oikeusturvakomitea  on  ehdottanut  hallintomenettelylaki
-ehdotuksen esikuvan mukaisesti, että menettelystä  hallintolainkäytössä 

säädettäisiin  yleinen laki.  Hallintolainkäyttöä  olisi valitusten, ylimääräis-
ten  muutoksenhakuasioiden  ja  hallintoriita-asioiden käsittely. Lisäksi 
olisi selvitettävä, minkä lainsäädännön piiriin  kurinpito-  ja  oikaisuvaati-
musmenettelyjen  sääntely parhaiten kuuluu; nämä  toiminnothan  on  jätet-
ty  hallintomenettelylain soveltamisalan  ulkopuolelle. Hallinnon  oikeustur-
vakomitea  ei  ole laatinut yksityiskohtaista  säädösehdotusta  vaan  on 

 tyytynyt kirjaamaan  ehdottamansa  uudistuksen suuntaviivat. Eräs sään- 

36  Kom.miet. 1966: B 67 s. 2. 
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neltäväksi  ehdotettu asiaryhmä  on  suullinen käsittely  ja  mandollisuus 
kuulla siinä asianosaisia, todistajia  ja asiantuntijoita. 37  

Eräitä hallintolainkäyttöelimiä kuten korkeinta hallinto-oikeutta, vir-
kaylioikeutta  ja lääninoikeutta  koskevien säännösten mukaan asiain käsit-
telyssä noudatetaan  ns. iaitlista oikeudenkäyntijärjestystä. 38  Vastaava 
säännös  on  annettu myös joistakin komiteatyyppisistä valituselimistä 
kuten kutsunta-asiain keskuslautakunnasta, tarkastu slautakunnasta sekä 
korkeakoulujen muutoksenhakulautakunnista. 39  Oikeu skiijallisuudessa 
esitettyjen kannanottojen mukaan laillista oikeudenkäyntijärj estystä  on 

 hallintolainkäytö ssä  noudatettava nimenomaisen säännöksen puuttues-
sakin. 4° Kannanottoihin eivät ole vaikuttaneet erimielisyydet hallintolain-
käytön alasta: vaikka esim. kurinpito-  ja oikaisuvaatimusmenettelyt  olisi 
kategorioitu hallinnoksi, niissä  on  kuitenkin edellytetty pääsääntöisesti 
noudatettavan samaa käsittelyjärjestystä kuin hallintolainkäytössä. 4 ' 

Laillisen oikeudenkäyntijärjestyksen sisällöstä, varsinkin  sen  suhtees- 
ta oikeudenkäymiskaaren säännöksiin,  on  sen  sijaan esitetty eriäviä käsi-
tyksiä. Reino Kuuskosken mukaan hallintolainkäytössä  on  noudatettava 
välittömästi oikeudenkäymiskaaren säännöksiä, tnikäli laissa, asetuksessa 
taikka ohje-  tai  johtosäännössä  ei  nimenomaisesti ole toisin säädetty  tai  
määrätty  tai  mikäli asian laadusta  ei  seuraa jonkin säännöksen soveltu- 
mattomuus.42  Merikoski, jonka näkemyksiä lienee nykyisin pidettävä ns. 
vallitsevana mielipiteenä,  on  puolestaan katsonut, että lailhisen oikeuden-
käyntijärjestyksen soveltaminen  ei  merkitse oikeudenkäymiskaaren 
säännösten välitöntä noudattamista: laillinen oikeudenkäyntijärjestys 
tarkoittaa  vain  oikeudenkäymiskaaresta  ilmeneviä yleisiä sääntöjä  ja 

 periaatteita. Jotkin oikeudenkäymiskaaren nimenomaiset säännökset 
saattavat kuitenkin  tulla  sovellettaviksi tavanomaisena oikeutena  tai  

Kornjn.zet.  1981:64 s. 338 -343. 
38  VirkamL  24,1  §; KHOL  14  §; LOL  25,2  §. 

AsevA  9,2  §;  A  tarkastuslautakunnasta  422/64 8,1  §.  Korkeakoulujen muu-
toksenhakulautakuntia koskevista säännöksistä ks. esim.  A  Turun yliopiston 
väliaikaisesta hallinnosta  637/74 15,2  §. 

°  Ks.  esim. Willgren  1925 s. 311  ja  396,  Kuuskoski  1949 s. 468-469  ja  Merikoski 
 1968b s. 49-50. 

41  Tähän johtaa Merikosken prosessinmuotoisen hallintomenettelyn käsite, 
josta ks. edellä  IV.3.l.  

42  Kuuskoski  1949 s. 472-473.  
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analogiatiilkinnan nojalla.43  Kuuskoski lieneekin oikeassa todetessaan, 
että »erimielisyys siitä, noudatetaanko yleistä oikeudenkäyntijärjestystä 
(oikeudenkäymiskaaren säännöksiä  -KT)  hallintolainkäytössä säädännäi-
senä  tai  tavanomaisena oikeutena  taikka analogiatulkinnan avulla,  on 

 pääasiassa teoreettinen».44  Sekä Kuu  skosken  että Merikosken edustamaa 
linjaa seurattaessa oikeud enkäymiskaaressa säänneltyjen menettelytapo-
jen sovellettavuus  on  tutkittava tapaus tapaukselta  ja  muihin  argument- 
teihin kuin oikeudenkäymiskaaren välihiseen  tai  väuittömään  noudatta-
miseen nojautuen. 

Halhintolainkäyttöelinten  tietojen saantioikeuksia koskevat ongelmat 
tiivistyvät  OK 17  luvun sovellettavuuteen. Tässä luvussa säännellyistä 
todistelukeinoista todistajien kuulemiseen  ja  asiakirjan esitt••  •seen  liit-

tyy myös yksityisten subjektien tietojen antamisvelvollisuus.  Sen  sijaan 
asiantuntijana kuuleminen sekä asianosaisen kuuleminen totuusvakuu-
tuksen nojalla perustuvat  OK 17  luvun säännösten mukaan vapaaehtoi-
suuteen, joskin asiantuntijalla voi olla tietojen antamisvelvollisuus muul-
la perusteella, esim.  virka-asemansa nojalla. 

Merikosken mukaan todistajia  ja  asiantuntijoita voidaan hallinto-
lainkäytössä  OK 17  luvun säännöksiä noudattaen kuulla  vain  erityissään-
nöksen  tämän mandollistaessa. 45  Merikosken  kanta koskenee  myös alku-
peräistä hallintolainkäyttöä, vaikka  hän  onkin esittänyt  sen  muutoksen-
hakumenettelyä tarkastellessaan. Samoin  se  ulottunee  sekä hallintolain-
käyttöelimessä että yleisessä tuomioistuimessa  virka-apumenettelynä  ta-
pahtuvaan todisteluun. Myös Kuuskoski katsoi  v. 1949  kirjöittamassaan 

 artikkelissa, että hallintotuomioistuimissa  ei  yleensä voitu suorittaa todis-
tajien kuulustelua. 46  Epäselvää tosin  on,  perustuiko Kuuskosken  kanta 

 käsitykseen erityissäännöksen välttämättömyydestä vaiko  vain  siihen, 
että kirjoituksen ilmestymisajankohtana sekä korkeimmasta hallinto-oi- 

Merikoski  1968b s. 50-51.  Saman  kannan  Merikoski esitti  jo  v. 1952 
 julkaisemassaan artikkelissa, Merikoski  1952b S. 491-492.  Merikosken kantaan 

tukeutui myös hallinnon oikeusturvakomitea selvittäessään hauintolainkäytössä 
nykyisin noudatettavaa menettelyä.  Kom.mwt.  1981: 64 s. 334. Ks.  myös  Palme  1956 
s. 197-198  ja  Andersson  1970 s. 126.  

Kuuskoski  1955 s. 536.  Jarmo Vuorisen,  1975 S. 15-16,  mukaan myöskään 
niiden lakien esitöissä, joissa  on  säädetty lafflisen oikeudenkäyntijärjestyksen 
noudattamisesta hallintolainkäytössä,  ei  ole selvitetty käsitteen sisältöä. 

Merikoski  1968b s. 386.  
Kuuskoski  1949 s. 477.  
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keudesta  että lääninhallituksesta annetut säännökset nimenomaisesti 
määräsivät todistajjen kuulemisen toimitettavaksi yleisessä alioikeudes-
sa.47  

Asiakirjojen editiovelvoUisuudesta  Merikoski  on  sen  sijaan esittänyt 
-tosin hieman epäröiden-  kannan,  joka  on  nähdäkseni ristiriidassa hänen 
todistajien kuulemisesta lausumansa kanssa.  Hän  on  näet kiijoittanut 
-jälleen muutoksenhakumenettelyä käsitellessään-, että »editiovelvolli-
suutta koskevien OK:n säännösten voitaneen periaatteessa katsoa olevan 
analogisesti sovellettavissa myös hallinto-oikeudellisessa lainkäyttöme-
nettelyssä». Editiovelvollisuuden käytännön merkitys  jää  kuitenkin hä-
nen mielestään joka tapauksessa vähäiseksi. Tämä johtuu yhtäältä yleis-
ten asiakiijojen julkisuudesta  ja  toisaalta siitä, että suuri  osa  hallinto- 
oikeudellisista valituksista koskee hakemusasioita, joissa hakijan valit-
taessa  ei  ole lainkaan yksityistä vastapuolta.48  

Samat intressit vaativat hallintolainkäytössä päätösten perustamista 
luotettavlin todisteisiin kuin yleisessä tuomioistuinprosessissa. Tämä 
näyttäisi antavan tukea Merikosken asiakirjojen editiovelvollisuutta tar-
kastellessaan esittämälle analogiatulkinnalle. Kuuskosken linjaa seurat-
taessa  ei  taas liene osoitettavissa samankaltaisia »asian laatuun» liittyviä 
tekijöitä, jotka estävät  mm. -Kuuskosken  omaa esimerkkiä49  käyttääkse-
ni- oikeudenkäymiskaaren välikäräjiä koskevien säännösten soveltami-
sen. Yleinen vaatimus yksityisten oikeussubjektien tietojen antamisvel-
vollisuuden perustamisesta lakiin ehkäisee kuitenkin nähdäkseni tällai-
sen velvollisuuden sisältävien  OK 17  luvun sääntelemien todistelukeino-
jen soveltamisen hallintolainkäytössä pelkästään laillisen oikeudenkäynti- 
järjestyksen  tai analogiatulkinnan  nojalla.  En  myöskään näe perusteita 
asettaa eri todistelukeinoja -kuten todistajien kuulemista  ja  asiakirjan 
editiovelvollisuutta- erityissäännöksen vaatimuksen suhteen toisistaan 
poikkeavaan asemaan. 

Esittämääni  kantaa tukee  sekin,  että erityissäännöksiä  on  annettu 
tällaisten todistelukeinojen käyttämisestä myös sellaisissa hallintolain-
käyttöelimissä kuten korkeimmassa hallinto-oikeudessa  ja  lääninoikeu

-dessa,  joissa nimenomaisen säännöksen perusteella seurataan laillista 
oikeudenkäyntij ärj estystä. 5° 

KHOL  (74/18) 15  §  ja  LHA  85/37 24  §.  
48  Merikoski  1968b s. 397.  

Kuv.skoskj  1949 s. 471-472. 
5°  KHOL  15  §  (12/79)  ja  LOL  12  §. 
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Erityissäännöksen  vaatimus  ei  koske  yam hallintolainkäyttöelimessä 
 itsessään vaan myös yleisessä tuomioistuimessa  virka-apumenettelynä 

 tapahtuvaa todistelua.  Lisäargumenttina  tälle käsitykselle voi viitata ylei-
seen periaatteeseen, jonka mukaan tuomioistuimen  toimivallan  on  aina 
—siis myös  virka-apuasioissa—  perustuttava nimenomaiseen  säännök

-seen. Esim.  korkeimman hallinto-oikeuden  ja  lääninoikeuden käsittely- 
säännöksissä  mandollisuus  todistajan  tai  asiantuntijan kuulemiseen ylei-
sessä  tuomioistuirnessa  onkin nimenomaisesti  mainittu. 52  

Erityissäännöksiä  on  annettu myös joidenkin  komiteatyyppisten  hal-
lintolainkäyttöelinten  tietojen  saantioikeuksista. Työneuvoston  oikeus 

 kuulustuttaa  todistajia  ja  asiantuntijoita yleisessä  alioikeudessa  on  käytet-
tävissä myös neuvoston toimiessa  valituselimenä. Sosiaalivakuutus-  ja 

 tarkastuslautakunnalla  taas  on  samanlainen  mm.  vakuutus-  ja eläkelai-
toksia,  sairaaloita  ja  muita  sairaanhoitolaitoksia,  työ  nantajia  sekä lääkärei-
tä koskeva tietojen  saantioikeus  kuin  sosiaalivakuutustoimikunnallakin.  

Myös  eläketurvakeskuksen  sekä kunnallisen  eläkelaitoksen  yhteydes-
sä toimivista  eläkelautakunnista  on  annettu joitakin tietojen saantia  
varmistavia säännöksiä. Eläketurvakeskuksen yhteydessä olevaa lauta-
kuntaa koskee  TEL 17,1 §:n  (muut.  389/76) säännös,  jonka mukaan 
työnantaja  on  velvollinen antamaan kaikki  lain  täytäntöönpanoa varten 
tarvittavat tiedot. Myös  mm.  lakisääteistä vakuutusta  haijoittavien  vakuu-
tus-ja eläkelaitosten  sekä  eläkesäätiöiden  velvollisuutena  on  antaa kaikki 
hallussaan olevat  ja  käsiteltävänä olevan asian ratkaisuun vaikuttavat 
tiedot  (TEL 17,2 §).  Sen  sijaan  TEL 16 §:n säännös,  jonka mukaan 

 eläketurvakeskuksella  on  oikeus omasta aloitteestaan  tai  asianomaisen 
pyynnöstä  kuulustuttaa  todistajia yleisessä  alioikeudessa käsiteltävänään 

 olevan asian  selvittämistå  varten,  ei perustane tarkoittamaansa toimival-
taa eläkelautakunnalle.  Kun  eläkelautakunta  toimii  eläketurvakeskuksen 

 sisäisistä ohjaus-  ja valvontasuhteista  irrallisena elimenä,  sen ei  voine 
katsoa kuuluvan  sillä  tavoin  eläketurvakeskuksen  organisaatioon, että 
säännöksen  eläketurvakeskukselle  suoma oikeus ulottuisi myös siihen. 
Tätä kantaa tukee  sekin,  että  TEL 17 §:n säännöksissä on  tietojen saantiin 
oikeutettuna  eläketurvakeskuksen  ohella nimenomaisesti mainittu  »vali-
tusviranomainen».  

Kunnallisen eläkelaitolcsen yhteydessä toimivan eläketautakunnan 
tietojen  saantioikeudesta  on  säädetty  KunEläkeL  12,1 §:ssä.  Sen  mukaan 

 mm.  vakuutus-  ja eläkelaitokset  sekä sairaalat ovat velvollisia pyynnöstä 
antamaan paitsi kunnalliselle  eläkelaitokselle  myös  eläkelautakunnalle 

 hallussaan olevat  ja  käsiteltävänä olevan asian ratkaisuun vaikuttavat 
tiedot.  

52  KHOL l6a § ( 12/79)  ja  LOL  17,1 §. 
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Käsittely  on hallintolainkäytössä  yleensä kirjallista: käsittely perustuu 
asianosaisten kirjallislin lausumiin, niihin liitettythm sisällöllisesti todista-
jien  tai  asiantuntijoiden lausuntoja vastaaviin sivullisten lausumin sekä 
lainkäyttöelimen mandollisesti oma-aloitteisesti hankkimiin kirjaifisiin 
selvityksiin.53  Lausumien antaminen  on  yksityisille oikeussubjekteile 
vapaaehtoista, ellei velvollisuudesta ole asianmukaisessa järjestyksessä 
säädetty. Sivullisten antamia lausumia koskee kuitenkin totuudessa py- 
symisvelvollisuus,  sillä  niihin  on  sovellettavissa RL  17: 8:n säännös  sisäl-
löltään väärän kirjallisen todistuksen antamisesta julkiselle viranomaisel-
le. 

Hallintolainkäyttöelimillä  lienee kuitenkin mandollisuus päättää suut-
lisesta käsittelystä, vaikka asiasta  ei  olisi annettu nimenomaista säännöstä, 
kuten korkeimman hallinto-oikeuden  ja  lääninoikeuden osalta  on  tehty. 

 Perustelen  tätä kantaa  sillä,  että hallintolainkäyttöelimfflä  ja  nimenomaan 
komiteatyyppisifiä orgaaneilla, joiden käsittelyjärjestystä koskevat sään- 
nökset ovat niukat, tulee olla  verraten  suuret mandollisuudet päättää itse 
ratkaisunsa perustaksi tarvitsemansa informaation hankintatavasta. 
Lainkäyttöä harjoittavilla korniteoilla  on  siten nähdäkseni pääsääntöisesti 
oikeus kuulla vapaaehtoisuuteen perustuen suullisesti asianosaisia sekä 
todistajia  ja  asiantuntijoita. Todistajien  ja  asiantuntijoiden totuudessa py-
symisvelvollisuuteen voi tällöin  tulla sovellettavaksi RL  17: 5,  joka krimi-
nalisoi perättömän lausuman antamisen muun viranomaisen kuin tuomio-
istuimen  tai esitutkintaa toimittavan orgaanin  edessä todistaj  ana  tai 

 asiantuntijana. Perättömän lausuman antaminen asianosaisena  on  sen 
 sijaan rangaistava teko  vain  silloin, kun  se  tapahtuu oikeudessa totuusva-

kuutuksen nojalla kuultaessa (RL  17: 3a). - Rangaistussäännösten  sovel-
tuvuus muutoksenhakueliminä toimiviin eläkelautakuntiin  on  tulkinnan- 
varaista. Ongelmana näet  on,  ovatko nämä lautakunnat RL  17  luvun  5  ja  8 
§:ssä  tarkoitettuja viranomaisia. 

Joitakin  hallintoriita-asioita käsitteleviä välimiesorgaaneja koskevis - 

Ks.  Merikoski  1968b s. 392 —397.  Merikosken esitys  on  tosin kujoitettu ennen 
kuin KHOL:ün lisättiin suullista käsittelyä koskevat säännökset. Kuitenkin myös 
hallinnon olkeusturvakomitea  on  todennut, että »käytännössä suullisen käsittelyn 
toimittaminen hallintotuomioistuimissa  ja  -viranomaisissa  on  harvinaista». Kui-
tenkin » poikkeuksena  on ns.  pakollinen suullinen käsittely LO:ssa työlaitokseen  tai 
huoltolaan määräämistä tarkoittavissa  asioissa».  Kom.miet.  1981:64 S. 333.  

Säännös  voi  tulla sovellettavaksi  myös asianosaisten kujallisiin lausumiin. 
Vrt.  Merikoski  1968b s. 393. 

12  
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sa säännöksissä  viitataan menettelyn osalta välimiesmenettelylakiin. 55  
Tämän  lain 17 §:n  mukaan todistajaa  tai  asiantuntijaa  on  kuultava valalli-
sesti yleisessä alioikeudessa, mikäli asianosainen niin vaatii  ja välimiehet 

 pitävät sitä tarpeellisena. Välimiehet voivat myös hakea oikeudessa asia- 
kirjan haltijan velvoittamista esittämään asiakirja,  jos asianosainen  no- 
jautuu vastapuolen  tai  kolmannen  henkilön hallussa olevaan asiakirjaanja 
välimiehet  harkitsevat  sen  sisällön voivan vaikuttaa asiaan. Välimiehet 
eivät  sen  sijaan itse voi velvoittaa todistajaa saapumaan toimittamaansa 
kuulusteluun  tai  asiakirjan haltijaa  sen  esittämiseen.  Kuten  Tirkkonen  on  
todennut, välimiesmenettelylain  17 §  ilmentää yleistä periaatetta, jonka 
mukaan välimiehet eivät itse voi soveltaa asianosaiseen  tai sivuffiseen 

 tuomioistuinten käytettävissä olevia pakkokeinoja.5  Tietojen antaminen 
välimiesoikeudessa nojautuu aina vapaaehtoisuuteen. 

Kun tutkimukseni piiriin ottamani välimieselimet käsittelevät väli-
miesmenettelylain  1,1 § :n  määritelmän tarkoittamia yleisten tuomioistuin-
ten toimivaltaan normaalisti kuuluvia riitakysymyksiä,  lain käsittelysään- 
nösten sovellettavuus  on  johdettavissa  sen  26 §:n legaalista välimiesme- 
nettelyä  koskevasta säännöksestä. Tirkkosen kantaa seurattaessa väli- 
miesmenettelylain käsittelysäännösten soveltamismandollisuus julkisoi- 
keudellisessa legaalisessa välimiesmenettelyssä  sen  sijaan edellyttää tuek-
seen aina nimenomaista erityissäännöstä. 57  Jos  tällaista säännöstä  ei  ole 
annettu, välimieselin joutuu turvautumaan vapaaehtoisuuteen perustu - 
vim  keinoihin halutessaan tietoja yksityisiltä oikeussubjekteilta. 

Välimiesoikeudessa  vapaaehtoisuuden pohjalta kuultuihin todistajiin 
 ei oikeuskirjalljsuudessa  omaksutun  kannan  mukaan voida soveltaa RL 

 17: 1:n  säännöksiä perättömän lausuman antamisesta oikeudessa. Käsit-
teen »oikeus»  on  katsottu viittaavan viranomaisena toimivaan  ja  julkista 
tuomiovaltaa käyttävään tuomioistuimeen,  jollaista välimiehet »yksityis- 

» Esim. TuberkuloosiA  325/61, 36  §  ja  L  kehitysvammaisten erityishuollosta  
519/77, 85,1 I.  

»  Tirkkonen  1945 S. 240-241.  
Tirkkonen,  1945 s. 295,  kirjoittaa, »ettei tällaiseen julkisoikeudelliseen väli-

miesmenettelyyn voida rajoituksitta soveltaa tavallista yksityisoikeudellista väli-
miesmenettelyä koskevia positiivisoikeudellisia säännöksiä». Lähdettäessä periaat-
teesta, joka edellyttää yleisen tuomioistuimen perustamista aina nimenomaiseen 
säännökseen, eräs julkisoikeudeflisessa legaalisessa välimiesmenettelyssä huo-
mioon otettava rajoitus koskee nimenomaan tuomioistuimen  virka-apuun turvau-
tumista. 

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


Tiedot yksityisiltä 	 179  

henkilömä»  ja  ratkaisuvaltaa  asianosaisten sopimuksen perusteella käyt- 
tävmä eivät muodosta. Välimiehiltä puuttuvasta viranomaisominaisuu- 
desta  johtuu myös välimiesmenettelyssä annettujen *hjaliisten todistus- 
ten  sulkeutuminen RL  17: 8:n soveltamisalan  ulkopuolelle. Tutkimukseni 
piiriin kuuluvista välimieselimistä kuitenkin ainakin  työsuhdekeksintö-
lautakunta  täyttänee RL  17  luvun käyttämän viranomaiskäsitteen tun-
nusmerkit. Kun näin  on  asianlaita, totuudessa pysymisvelvollisuuteen 
voidaan vapaaehtoisuuteenkiri perustuvassa tiedon hankinnassa soveltaa 
RL  17: 5:n  ja  17: 8:n  säännöksiä. 

Virkamiesten  kurin  pidossa  tarve saada tietoja  valtio -organisaation 
ulkopuolisilta henkilöiltä lienee yleensä vähäisempi kuin muussa hallinto-
lainkäytössä. Julkishenkilöstön oikeusasemakomitean laatimaan ehdo-
tukseen valtion virkamieslaiksi sisältyy kuitenkin säännös, joka oikeuttai-
si virkamieslautakunnan kuulustelemaan toimittamassaan suullisessa kä-
sittelyssä todistajia  ja  asiantuntijoita  valan  nojalla sekä määräämään 
kuulustelun toimitettavaksi yleisessä alioikeudessa.59  Hallintomenettely

-lain esitöissä lain soveltamisalan  ulkopuolelle jäävään lainkäyttöön  on 
 luettu ainoastaan hallinto-ojkeudellinen muutoksenhaku sekä hallintorii

-ta-asiain käsittely. Niinpä virkamiesten kurinpitoon tulevat nykyisin 
sovellettaviksi hallintomenettelylain todistelukeinoja koskevat säänriök

-set.  Muilta osin voitaneen seurata samoja sääntöjä, joita laillisen oikeu-
denkäyntijärjestyksen noudattamisvelvollisuuden nojalla sovelletaan hal-
linto-oikeudellisessa muutoksenhaussa  ja  hallintoriita-asiain käsittelyssä. 

Yksityisoikeudellisissa  riita-asioissa ratkaisusuosituksia antavan  ku-
luttajavalituslautakunnan  oikeudesta saada tietoja yksityisiltä oikeus-
subjekteilta  ei  ole annettu erityissäännöksiä. Tietojen antaminen niin 
asianosaisena kuin todistajana  tai  asiantuntijana perustuu siten vapaaeh-
toisuuteen.  

Z.5.  Hallintotoimien  antaminen 

Hakemusasioissa,  joissa  on  kyse  asianosaiselle myönnettävästä etuu-
desta —ns. edun suovat hallintotoimet—, asianosaisen  on  yleensä esitettävä 
asian ratkaisemisen edellyttämät tiedot. Tiedoista, jotka hakemukseen  on 

 liitettävä,  on  usein annettu nimenomaisia säännöksiä; näin  on  asianlaita 

Kekomäki  1954 s. 96  ja  Honkasalo  1962 s. 211.  
Ehdotus valtion virkamieslaiksi  76,1  §,  kom  .m  iet.  1979: 60 s. 113.  Ehdotuksen 

perusteluosassa,  s. 83,  kuitenkin todetaan, että »pääsääntöisesti menettely  virka
-mieslautakunnassa  olisi.., käytännössä küjallista». 
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myös komiteatyyppisten elinten käsiteltävissä asioissa. 6° Tietojen antami-
nen  ei  kuitenkaan näissä tapauksissa ole velvollisuus, jonka täyttämiseksi 
viranomainen voisi ryhtyä pakkokeinolhin  tai  jonka laiminlyöminen olisi 
rikosoikeudellisesti sanktioitu.  Jos asianosainen  ei  esitä hakemuksen 
tueksi vaadittua selvitystä, seuraamukset rajoittuvat hänelle epäedulli-
seen päätökseen. 

Asianosaisen selvittämisvastuu hakemusasioissa  on  ollut hallinto -oj
-keudellisena yleisperiaatteena noudatettavana  jo  ennen hallintomenette-

lylain voimaan tuloa. Hallintomenettelylaissa  on  nimenomainen säännös, 
jonka mukaan »asianosaisen  on  tarvittaessa esitettävä selvitystä vaati-
muksensa perusteista»  (17,2 §).  Tämän velvollisuuden laiminlyönnin seu-
raamuksia  ei  laissa  sen  sijaan ole säännelty. Esitöiden mukaan viranomai-
nen saisi ratkaista asian selvitysten esittämättäjättämisestä huolimatta  ja 

 laiminlyönnin mandolliset haitat kohdistuisivat asianosaiseen.61  

Velvoittavan haUintotoimen  antamiseen päättyvä asia tulee pääsään-
töisesti vireille viranomaisen aloitteesta  ja  tällöin selvitysten hankkixnis-
velvollisuus  on  myös viranomaisella, kuten  jo  aiemminkin noudatettua 
käytäntöä vastaavasta ha]lintomenettelylain  17,2 §:n säännöksestä  ilme-
nee. Tällaisten asioiden käsittelyssä  on  myös noudatettava asianosaisen 
kuulemisperiaatetta, joka  sekin  on  nykyisin vahvistettu nimenomaisella 
hallintomenettelylain säännöksellä.  Lain  asettaman pääsäännön mukaan 
»asianosaiselle  on  ennen asian ratkaisemista varattava tilaisuus antaa seli-
tyksensä muiden tekemistä vaatimuksista  ja  asiassa olevista sellaisista 
selvityksistä, jotka voivat vaikuttaa asian ratkaisuun»  (15,1 §).  

Tietojen antaminen kuulemisperiaatteen nojalla  on  kuitenkin  vain 
asianosaisen oikeutena,  ei  hänen velvollisuutenaan:  jos  asianosainen  ei 

 käytä hyväkseen selityksen antamismandollisuutta, negatiiviset seuraa-
mukset rajoittuvat tällöinkin hänelle epäedulliseen ratkaisuun. Pakkokei-
noin täytäntöönpantavissa oleva  tai rikosoikeudellisesti sanktioitu  tieto-
jen antamisvelvollisuus asianosaisella  on velvoittaviakin hallintotoimia 

 käsiteltäessä  vain lain tai  sen  valtuutuksen  perusteella annetun alemman 
asteisen säännöksen nojalla. Komiteatyyppisiä elimiä koskevina esimerk-
keinä voi mainita verotuslain säännökset verovelvollisten ilmoittamis-
velvollisuudesta.  

60 Ks. esim. A  metalli-  ja  rakennusteollisuuden edistämiseksi myönnettävistä 
veronhuojennuksista  26/78, 2  §.  

61 He  n:o  88 v. 1981  Vp.  s. 38  ja  RÜZtO  et al. 1979 s. 179.  
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Hallintomenettelylaki  mandollistaa nykyisin lääninoikeudessa toimi-
tettavan asianosaisen kuulemisen totuusvakuutuksen nojalla  (19,2 §). Lain 
esitöiden  mukaan kuulemisessa noudatettaisiin lääninoikeuslain ohella 
oikeudenkäymiskaaren ao. säännöksiä, joihin LOL  25,2 §:ssä viitataan.62  
Kuulemismenettelyyn  ryhtyminen edellyttää siten asianosaisen suostu-
musta.  

Myös  sivullistahoihin  on hallintotoimien käsittelyprosessissa  sovellet-
tava tietojen antamisvelvollisuuden asettamisjärj estystä koskevia yleisiä 
sääntöjä. Niinpä  verohallinnon lautakuntien informaation saantia turvaa-
vat verotuslain IV  osan ilmoittamisvelvoliisuudesta sisältämät säännökset 
velvoittavat myös eräitä sivullistahoja. Velvollisuuden laiminlyönti  ja 

 väärien tietojen antaminen  on sanktioitu verotuslain VII  osassa sekä 
eräissä rikoslain säännöksissä (RL  38: ilja 17: 8).  Sosiaalivakuutustoimi

-kunnan tietojen saantioikeudesta  on  puolestaan säännöksiä sekä kansan-
eläke- että sairausvakuutuslaissa. Sairausvakuutuslain  68,1 §:n  mukaan 
toimikunnafla  on  myös oikeus omasta aloitteestaan  tai asianosaisen  pyyn-
nöstä kuulustuttaa todistajia yleisessä alioikeudessa käsiteltävänään ole-
van asian selvittämiseksi. Vastaava oikeus, joka ulottuu asiantuntijoiden- 
kin kuuiustuttamiseen, on  työneuvostolla. Työneuvosto  voi lisäksi  mää-
räämällään  tavalla itse  to  mittaa suullisen kuulustelun  tai  katselmuksen. 

 (L 408/46, 11 §).  Nimenomaisen säännöksen puuttuessa kuulusteluun 
saapumista  ei  kuitenkaan voine katsoa kuultavan velvollisuudeksi, mutta 
RL  17: 5:n säännös perättömän  lausuman antamisesta lienee  sen  sijaan 
sovellettavissa. 

Aiemmin katselmuksen  tai todistajien valallisen  kuulemisen toimitta-
minen oli täysin esittelemäni kaltaisten erityissäännösten varassa. Nykyi-
sin näiden todistelukeinojen käyttämisestä hallintomenettelyssä  on nou-
datettavana  myös hallintomenettelylain yleissäännös.  Lain 19 § :n  mukaan 
viranomainen voi toimittaa katselmuksen, jossa läsnäoloon asianosaisifie 

 on  varattava tilaisuus. Lisäksi hallintomenettelyssä voidaan »erityisestä 
syystä» kuulla todjstajja valallisesti; kuulemisen toimittaa lääninoikeus, 
jossa  se  voi soveliaimmin tapahtua. Myös todistajan valallisessa kuule-
misessa sovelletaan oikeudenkäymiskaaren säännöksiä. Tämä merkitsee, 
että todistamisesta kieltäytymiseen  on  oikeus  vain OK 17: 20:n säätämillä 

 perusteilla.  Lain 19,2 §:ssä  tarkoitettuna todistajan küulemiseen oikeutta- 
vana  »erityisenä syynä»  on esitöissä  mainittu muiden todistelukeinojen  

62 He  n:o  88 v. 1981  Vp.  s. 44  ja Rihto  et al. 1981 s. 203.  
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riittämättömyys, kuulemisella hankittavien todisteiden välttämättömyys 
päätöksen aineellisen oikeellisuuden varmistamiselle sekä käsiteltävän 
asian merkittävyys. 63  

3.  TIETOJEN SAANTI  VALTIO-ORGAANEILTA  JA VIRKA1V11E-
HILTA 

3.1.  Yleinen  virka-avun  ja  informaation - saantioikeus 

Kun yksityisille oikeussubjekteille asetetaan velvollisuus antaa  val-
tio-orgaaneffie  tietoja, kysymyksessä  on  sellainen puuttuminen lähtökoh-
taisesti suojattuun yksityisautonomian alueeseen, joka liberaalisen oi-
keusvaltioprinsiipin mukaisesti edellyttää kansanedustuslaitoksen myö-
tävaikutusta.  Valtio-orgaanien  keskinäisessä tietojen vaihdossa  ei sen 

 sijaan ylitetä sitä rajaviivaa, joka Suomenkin valtiosäännön mukaan 
erottaa valtiollisen  ja  yksityisen toisistaan. Kun  valtio-orgaanien  ja  yksi-
tyisten oikeussubjektien suhteiden lähtökohtana  on  toimintojen erihisyys 

 ja  riippumattomuus, valtioelinten keskinäisiä suhteita  on juridisestikin 
 tarkasteltava työnjaollisesti eriytyneiden toimintojen yhteensovittamisen 

välttämättömyyden näkökulmasta, joidenkin orgaanien riippumatto-
muusvaatimusta luonnollisesti unohtamatta.  

Valtio-orgaanien  oikeudesta saada toisiltaan tarvitsemaansa informaa-
tiota  ei  ole annettu yleisiä,  koko valtiokoneistoa  tai  edes hallintoa koskevia 
säännöksiä. Niinpä AsiakJulkL sääntelee  vain  kansalaisten tietojen saan-
tioikeuksia, vaikka eräillä  sen säännöksillä  on  välillistä merkitystä myös 
vahtioelinten keskinäissuhteille. Yleissäännösten puuttuessa  virka-apua 
koskevat periaatteet ovat perusta, josta käsin  valtio-orgaanien toisünsa 

 kohdistuvia tietojen saantioikeuksia  ja antamisvelvollisuuksia  on  nähdäk-
seni käytävä arvioimaan.  

Virka-apu  on  määriteltävissä sellaiseksi viranomaisen toiselle viran-
omaiselle antamaksi avuksi, joka  on  tarpeen jälkimmäisen toimivaltaan 
kuuluvan virkatehtävän suorittamiseksi.' Suppeammassa merkityksessä  

63 He  n:o  88 v. 1981  Vp.  s. 43-44  jaRihto  et al. 1979 s. 201  ja  203. 
1  Näin  on  virka-avun määritellyt Sinisalo,  1973 s. 66-67.  Vrt.  myös Merikoski  

1964 s. 220:  »Virka-avulla tarkoitetaan hallinto-oikeudessa ensisijaisesti sitä apua 
virkatehtävien suorittamiseksi,  jota  viranomaiset monenlaisissa eri muodoissa 
toinen toisilleen antavat»  (harv.  poistettu). 
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sillä  on  tarkoitettu lähinnä  vain  viranomaisten toisilleen antamaa apua 
yksityisiin oikeussubjekteihin kohdistuvien pakkotoimien toteuttamisek- 
Sj. 2  Tärnänlaatuisia ovat esim. useat niistä toiminnoista, jotka mainitaan 
valtion viranomaisten välisestä  virka-avusta annetu ssa valtioneuvoston 
päätöksessä  (423/36).  

Eräs  virka-apumenettelyn  edellytyksistä ilmenee  jo esittämästäni  mää-
ritelmästä: orgaanilla  voi olla oikeus  virka-avun saamiseen  vain  toimival-
taansa  kuuluvan tehtävän suorittamiseksi. Muina edellytyksinä Mäenpää 

 on  maininnut menettelyn laillisuuden, ts.  virka-avun pyytämisestä mah-
dollisesti annettujen säännösten  ja  määräysten noudattamisen, sekä  vir- 
ka-avun antamisen kuulumisen pyynnön adressaatin  kom  pet enssiin. 3  
Tätä Mäenpään esittämää  virka-avun edellytysten luetteloa  ei  ole nähdäk-
seni syytä riitauttaa. 

Mäenpään  mukaan viranomaisila  ei  ole yleistä velvollisuutta antaa 
 virka-apua vaan velvollisuuden tulee pääsääntöisesti perustua nimen-

omaiseen säännökseen.4  Lainsäädäntöömme sisältyykin joukko tällaisia 
säännöksiä. PoliisiA  2 §:ssä on mm.  säädetty, että poliisi  on  yhtäältä 
oikeutettu saamaan valtion viranomaisilta tarpeellista  virka-apua  ja toi- 
saaltavelvollinen  antamaan sitä muilleviranomaisille. LHA  11 §:n  mukaan 
taas lääninhallitus  on  velvollinen antamaan  virka-apua, »kun sellaista 
säädetyssä järjestyksessä pyydetään  ja sen  antaminen  on  lääninhallituk- 
sen velvollisuudeksi säädetty  tai  siksi katsottava». Säännös sisältää myös 
maininnan lääninhallituksen oikeudesta saada muilta  valtio-orgaaneilta 
virka-apua. 

Voiko tällaisia säännöksiä sitten pitää riittävänä argumenttina  vir-
ka-avun antamisvelvollisuuden nimenomaista sääntelyä koskevalle vaa-
timukselle? Merikoski  on  pitänyt selostamiani läänirihallitusasetuksen 
kohtia »ilmauksena yleisestä säännöstä, jonka nimenomainen julkilausu

-minen poliisiviranomaisten  osalta  on  ollut tärkeätä senvuoksi, että juuri 
niiden  virka-apua useimmiten tarvitaan». 5  Merikoski lähtee siten Mäen- 
pään kannalle vastakkaisesta pääsäännöstä. 

Hallintotoiminnan  käytännön vaatimukset epäilemättä puoltavat yleis-
tä  virka-avun antamisvelvollisuutta:  hallintokoneiston kitkaton toitninta  

2  Tällaisen suppean  virka-avun käsitteen  on  omaksunut esim. Aktee,  1950 s. 
178. Vrt,  myös Merikoski  1964 s. 220.  

Mäenpää  1979 s. 250-252.  
Mäenpää  1979 s. 251.  
Merikoski  1964 S. 4.  
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tuskin olisi mandollista,  jos orgaanit  voisivat kieltäytyä avustamasta 
toisiaan tähän velvoittavan säännöksen puuttumiseen vedoten. Toiselta 
puolen  ei  nähdäkseni voida myöskään osoittaa sellaisia yleisesti vaikutta-
via oikeudellisia näkökohtia, jotka estäisivät ratkaisemasta esillä olevaa 
kysymystä hallinnon toimivuus-  ja  tehokkuusvaatimusten  mukaisesti. 
Merikosken puoltama sääntö  on  sopusoinnussa hallinnon• lainalaisuuspe-
riaatteen kanssa, koska sekä tehtävän, johon apua pyydetään, että toimen, 
jolla sitä annetaan, tulee sisältyä viranomaisten asianmukaisessa jäi'j  es-
tyksessä  perustettuun toimivaltaan.  Virka-apupyyntö  ei  siten sinänsä lisää 
adressaattinsa kompetenssia esim, suhteessa yksityisiin oikeu ssubj ektei-
hin.6  Valtio-orgaanien keskinäissuhteissa  vaikuttavien velvollisuuksien 
sääntelylle  ei  lisäksi yleensäkään ole aihetta asettaa yhtä tiukkoja yksi-
tyiskohtaisuuden vaatimuksia kuin yksityisten oikeussuobjektien oikeus- 
asemaan puuttumiselle. Tämä näkökohta, jolla  on  merkityksensä myös 

 mm.  hallintokoneiston sisäisten alaisuussuhteiden tarkastelussa,  on  hy-
väksyttävissä, vaikka  klassisen positivismin  käsitystä hallinnon sisäisistä 
suhteista oikeudesta vapaana alueena (rechtfreies  Raum) ei  allekirjoitet-
taisikaan. - Lainaamaani sääntelyesimerkkiin  vielä palatakseni, LHA  11 
§:nkm  voi tulkita pikemminkin Merikosken kuin Mäenpään linjaa tuke-
vaksi.  Sen  mukaanhan  virka-avun antaminen  on  lääninhallituksen velvol-
lisuutena paitsi silloin, kun siitä  on  nimenomaisesti säädetty, myös silloin, 
kun  se on  »siksi katsottava». 

Informaation antaminen kuuluu epäilyksittä  Iaajempialaisen  virka-
apukäsitteen  piiriin. Tämän tulkinnan  on  omaksunut esim.  Mikael Hidén 

 tarkastellessaan OAJS  6,2 §:n  säännöstä, jonka mukaan oikeusasiamiehel
-lä on  oikeus saada asianomaisilta viranomaisilta tehtäviensä suorittami-

seen kulloinkin tarvittavaa  virka-apua.7  Itse asiassa voinee arvioida, että 
apu,  jota valtio-orgaanit  käytännössä useimmin toisiltaan tarvitsevat, 
onkin juuri informaation välittäminen. Yleisestä  valtio-orgaanien  keski-
näissuhteissa vaikuttavasta tietojen antamisvelvollisuudesta  on  lähtenyt 
myös Olavi Rytkölä kirjoittaessaan, että »viranomaiset ovat velvolliset 
antamaan yleisifie tuomioistuimille  ja  toisilleen pyydettäessä  virka-apua  ja 

 näiden tarvitsemia selvityksiä»;8  täysin selvää  ei  tosin ole, sisällyttääkö 
Rytkölä tietojen antamisen  virka-apukäsitteeseen. Hallintomenettelylain 
valmistelij  at  ovat argumentoineet  v irka-apumenettelystä riippumattomas- 

6  Vrt. Hidén  1970 s. 209  ja  Mäenpää  1979 s. 251. 
 Hidén  1970 s. 207.  

Rytkölä  1961 s. 223.  
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ti  todetessaan, että »viranomaisten välinen selvitysten antaminen  on... 
 yleensä ilman sitä koskevia säännöksiäkin perustettavissa hyvän hallin-

non vaatimuksiin».9  Haifintomenettelylakiin  ei  olekaan sisällytetty asiasta 
nimenomaista säännöstä. 

Mäenpää  on  oikeuskirjaUisuudessamme  viimeksi pohtinut viranomais-
ten keskinäistä tietojen antamisvelvollisuutta  ja  saamisoikeutta.  Hänen 
argumentaationsa antaa aiheen muutamaan kommenttiin. AsiakJulkL  5 

 §:ssä  tarkoitettuja  ei-julkisia asiakirjoja tarkastellessaan  hän  on  katsonut, 
että viranomaisilla  on  yleensä oikeus saada toisiltaan tällaisia asiakirjoja 

 tai  niitä koskevia tietoja. Kantaansa  hän  on  argumentoinut  saman tapaisel-
la hallintokäytännön vaatimuksella, johon edellä tukeuduin yleistä  vir-
ka-avun antamisvelvollisuutta perustellessani:  jos  tällaista oikeutta  ei 

 olisi, »hallintokoneiston toiminta saattaisi olennaisesti vaikeutua».'° Esi-
tystään jatkaessaan  hän  on  kuitenkin todennut, että velvollisuus antaa 
tietoja toisille viranomaisille  ei  ole hallinnossa yleisenä sääntönä,  ja 

 moittinut samalla Rytkölän tällaista sääntöä puoltavaa kantaa erittelemät-
tömäksi. Arvioidessaan AsiakJulkL  5  §:ssä säänneltyjen  asiakirjojen  ja 

 niiden sisältämien tietojen antamisvelvollisuutta  häri  on  pitänyt ratkaise-
vana  krjteerjriä  hallintokoneiston toimivaltarajoja. Siten ylemmällä viran-
omaisifia olisi yleensä oikeus saada tällaisia tietoja alemmalta, valvon-
tansa alaiselta elimeltä, kun taas edellisen velvollisuus antaa tietoja jäi-
kimmäiselle olisi erityissääntelyn varassa. 11  

Mäenpään  esitystä vaivaa tietty epäjohdonmukaisuus:  ei  ole mandollis-
ta puhua yleisestä tietojen saamisoikeudesta, ellei samalla hyväksytä sitä 
vastaavaa yleistä tietojen antamisvelvollisuutta. Toimivaltarajat taas  on 

 luonnollisesti otettava huomioon myös informaation välittämisessä yhtä 
lailla kuin muussakin  virka-apumenettelyssä. Pääsäännöksi asetettavaan 

 tietojen antamisvelvollisuuteen tällä  ei  kuitenkaan ole vaikutusta. Merki-
tystä vailla  on  sekin,  että joissakin viranomaissuhteissa tietojen saamisoi-
keus voi perustua muuhunkin seikkaan -esim. Mäenpään mainitsemaan 
valvontaoikeuteen- kuin pelkästään yleissääntöön. Tietojen saantioikeu

-den  sisältöä erityisperuste  kyllä  voi laajentaa siitä, mikä  se  yleisen 
säännön nojalla olisi.  

Virka-avun käsite  on  joskus rajoitettu  vain  eri hallinnonhaaroihin 

Rihto  et al. 1979 s. 180-181. 
1O  Mäenpää  1979 s. 320.  

Mäenpää  1979 s. 321. 
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kuuluvien  orgaanien suhteisiin.'2  Tällaisten  orgaanien  yhteistoiminnan 
 oikeudeifisessa kategorioinnissa  virka-avulla lieneekin suurempi merkitys 

kuin saman  hallinnonhaaran  sisäisissä suhteissa, joita voidaan tarkastella 
myös esimiehen  ja  alaisen sekä  valmistelijan  ja päätöksentekijän  asetel-
mista käsin. Kuitenkin myös saman  hallinnonhaaran orgaanien  kesken 
voi esiintyä tarvetta  virka-avuksi  kategorioitavaan  yhteistoimintaan, enkä 
näe mitään estettä ulottaa yleinen  virka-avun  antamisvelvollisuus  myös 
näihin suhteisiin.  Ei  liene myöskään osoitettavissa syytä, joka vaatisi 

 alais-  ja esimiesorgaanin  suhteen sulkemista tietojen saantia koskevan 
 yleissäännön  ulkopuolelle. 

Informaation  saantioikeuden  edellytykset ovat johdettavissa  vir-
ka-avun yleisistä ehdoista. Informaatioon  on  oikeus  vain sifioin,  kun tie-
dot ovat tarpeen niitä  pyytävän orgaanin  toimivaltaan kuuluvan tehtävän 
suorittamiseksi. Tietoja pyydettäessä  on  noudatettava menettelystä mah-
dollisesti annettuja säännöksiä  ja  määräyksiä. Pyynnön  adressaatm  kom-
petenssia  koskeva kriteeri merkitsee tässä yhteydessä lähinnä sitä, että 

 pyydettyjen  tietojen tulee liittyä  adressaatin  toimivaltaan kuuluvaan asi-
aan. Tähän  kriteeriin  voitaisiin ehkä sisällyttää myös vaatimus, että 

 orgaanifia  tulee olla oikeus antaa tietoja, että ts.  ei  ole olemassa seikkoja, 
jotka edellyttäisivät tietojen pitämistä salassa myös toiselta viranomaisel-
ta. Tarkastelen tällaisia  salassapitovelvollisuuteen  liittyviä seikkoja kui-
tenkin jäljempänä tietojen  saantioikeuden rajoituksina.  Neljäntenä infor-
maation  välittämisvelvollisuuden  edellytyksenä  on  tarvittavien tietojen 
riittävä  yksilöinti. Hallintomenettelylaissa  on  nimenomainen, myös viran-
omaisten  keskinäissuhteissa noudatettavaksi  tarkoitettu  säännös,  jonka 
mukaan lausuntoa  ja  muuta selvitystä pyydettäessä olisi mainittava, mistä 
seikoista selvitystä olisi erityisesti esitettävä  (12,1 §). 

Yleisöjulkisuutta  koskeva  AsiakJulkL  7,1 §:n säännös  antaa välillistä 
tukea vaatimukselle, joka voidaan viidentenä sisällyttää tietojen  antamis

-velvollisuuden edellytysten luetteloon: pyynnön täyttäminen  ei  saa ai-
heuttaa kohtuutonta  ja  muuta  virkatoimintaa haittaavaa työmäärää.  Näis-
sä rajoissa pyydettävä informaatio voi olla hyvinkin  eriluonteista:  pyyntö 
voi tarkoittaa  adressaatin  hallussa olevaa  asiakirjaa  tai  sen sisältämiä 

 tietoja, tiettyä asiaa koskevaa lausuntoa,  adressaatin  hallussaan olevasta 
aineistosta suhteellisen mekaanisesti  kokoamaa  tai tiivistämää  informaa-
tiota taikka jonkin verran uutta  selvitystyötäkin  aiheuttavia tietoja.  

12  Niinpä Merikoski,  1964 s. 4,  käsittelee  virka-apua eri  hallinnonhaarojen 
 viranomaisten yhteistoiminnan muotona.  Vrt  myös Mäenpää  1979 s. 247  ja  249.  
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Yleinen tietojen antamisvelvollisuus koskee  yarn  pyynnöstä tapahtu-
vaa informaation välittämistä; velvollisuus antaa sitä oma-aloitteisesti voi 
olla  vain erityissäännöksen  perusteella.  

3.2.  Yleissäännön  soveltuvuus komiteoihin 

Joidenkin säädännäisten komiteoiden oikeudesta saada toisilta  val-
tio-orgaaneilta virka-apua  tai  tietoja  on  annettu  erityissäännöksiä.  Eräät  
virka-apusäännöksistä  puhuvat yleisesti (valtion) viranomaisista, toiset 
taas yksilöivät  virka-apuun velvolliset orgaanit. Nimenomaisesti sään- 
nelty  tietojen saantioikeus  sen  sijaan koskee havaitakseni aina (valtion) 
viranomaisia kokonaisuudessaan niitä tarkemmin erittelemättä.  

Virka-apuun yleisesti oikeuttavista erityissäännöksistä voi esimerk-
keinä mainita, että 
-  valtion viranomaisten tulee antaa työneuvostolle tarpeellista  virka-apua, 
- valtion viranomaiset ovat velvolliset antamaan lääkintähuollon neuvot-

telukunnalle tämän tehtävissään tarvitsemaa  virka-apua, 
- sosiaalivakuutustoimikunnalla  on  oikeus saada viranomaisilta  vir-

ka-apua, 
- tarkastuslautakunnalla  on  oikeus saada viranomaisilta  virka-apua, 
-  viranomaiset ovat velvolliset antamaan kuluttajavalituslautakunnalle  

virka-apua lautakunnasta annetu ssa laissa säädettyjen tehtävien suorit- 
tamiseksi.'3  
Vain  tiettyjä viranomaisia koskevaksi  on  rajoitettu  mm.  seuraavien 

pysyvien komiteoiden säädännäinen oikeus  virka-apuun: 
- kilpailuneuvosto  (elinkeinohallitus), 
- yleishyödyllisten  yhteisöjen verävapauslautakunta (verohallitus).'4  

Esimerkkeinä tietojen saantioikeuden erityissääntelystä  voi käyttää 
säännöksiä, joiden mukaan 
-  viranomaisten tulee pyynnöstä antaa tasa-arvoasiain neuvottelukunnal

-le  tietoja  ja  lausuntoja  sen  käsiteltäviin kuuluvista asioista, 
- veteraanitunnuslautakunnalla  on  oikeus saada muilta viranomaisilta 

niiden hallussa olevat veteraani-  tai rintamapalvelustunnuksen  antami-
seksi tarvittavat tiedot, 

- atomienergianeuvottelukunnan  tulee saada viranomaisilta apua  ja rel- 

13  TyöneuvostoA  609/406, 12  §; A lääkintähuollosta  poikkeuksellisissa oloissa  
246/63, 5  §; SVL  70  §; A tarkastelulautakunnasta  422/64, 25  §; A kuluttajavalitus-
lautakunnasta  533/78, 20  §.  

14  KilpEdA  27,3  §; A  yhteiskunnallisesti merkittävää toimintaa harjoittavien 
yhteisöjen veronhuojennuksista  681/76, 7  §. 
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laisia  tietoja, jotka ovat tarpeen  sen  toiminnalle  ja  joita viranomaiset 
voivat antaa, 

-  valtion  ja  kuntien viranomaiset  ja  laitokset ovat velvolliset antamaan 
toim ialaltaan puolustustaloudellisen suunnittelukunnan työtään varten 
tarvitsemat tiedot sekä muutoinkin sitä avustamaan, 

-  viranomaisten tulee pyynnöstä antaa työsuojelulautakunnffle  ja työsuo-
jeluneuvottelukunnalle  tietoja  ja  lausuntoja näiden käsiteltäviin kuulu-
vista  asioista, 

-  valtion, kunnan  ja  muun julkisoikeudellisen yhteisön viranomaiset ovat 
velvolliset pyynnöstä antamaan sosiaalivakuutustoimikunnalle, sosiaa-
livakuutuslautakunnalle sekä tarkastuslautakunnalle kaikki hallussaan 
olevat, näiden käsiteltävänä sairausvakuutuslain nojalla olevan asian 
ratkaisuun vaikuttavat tiedot samoin kuin sosiaalivakuutustoimikun

-nalle  tietoja, jotka ovat tarpeen kansaneläkkeen hakijan  ja saajan  sekä 
hänen puolisonsa suorittaman työn ynnä heidän tulojensa  ja  omaisuu-
tensa määrän selvittämiseksi. 15  

Erityissääntelyjen  alaan kuuluvissa tilanteissa tietojen saantioikeudes
-ta  ei  ole epäilyksiä. Tällaiseen oikeuteen viittaavat myös säännökset, joilla 

 ko  miteoille  on  annettu  valtio-organisaation sisäisiä valvonta(seuranta)teh-
täviä. Pyyntöön perustuva oikeus saada tietoja valvottavista toiminnoista 

 on  valvontakompetenssin minimisisältö  (ks. VII.8.), joka valtiokoneiston 
sisäisissä suhteissa  ei  -toisin kuin  on  pääsääntönä  ulkopuolisia subjekteja 
koskevassa valvonnassa- edellytetä tuekseen yleistä tehtävämääritystä 
täydentävää toimivaltasäännöstä. Entä sitten muut komiteat, joiden infor-
maation hankintaan  ei  voi soveltaa tällaisia erityisiä näkökohtia?  Kos

-keeko  valtio-orgaanien keskinäissuhteissa pääsäännöksi asettamani  ylei-
nen tietojen saantioikeus myös niitä? Lähestyn ongelmaa tarkastelemalla 
joitakin sellaisia seikkoja, joiden ehkä voi ajatella perustelevan komitea- 
tyyppisten elinten jättämistä pääsäännön ulkopuolelle. 

Linjahallinto-orgaanien  välistä tiedonvaihtoa helpottaa virkamiesten 
RL  40:  19a:ssa sanktioitu vaitiolovelvollisuus. Komiteatyyppiset orgaanit 

 sen  sijaan koostuvat yleensä osaksi sellaisista  valtio-organisaation ulko-
puolisista henkilöistä, joihin hallinto-oikeudellinen virkamieskäsite  ei 

 ulotu. Jäljempänä (VI.8.3.) pyrin kuitenkin osoittamaan, että kaikkien 
komiteajäsenten vaitiolovelvollisuutta  on  suhteessa yleiseen sivullista-
hoon tarkasteltava virkamiehiä koskevien sääntöjen pohjalta. Komiteoi- 

15 A  tasa-arvoasiain neuvottelukunnasta  455/72, 4  §; VeteraanitunnusA  264/77, 
4,1  §;  A  atomienergianeuvottelukunnasta  76/58, 7  §;  L  puolustustaloudellisesta 
suunnittelukunnasta  238/60, 3  §;  A  työsuojeluneuvottelukunnasta  ja työsuojelulau-
takunnista  692/72, 7  ja  10,2  §; SVL  68,2  *  ja  KEL  83,1  §. 
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den  henkilökokoonpanon  erityispiirteet eivät siten oikeuta arvioimaan 
niiden yleistä tietojen saantioikeutta linjahallinto-orgaaneista poikkeaval - 
la  tavalla.  

Virka-avusta  ja  valtio  -organisaation sisäisestä tiedonvälityksestä anne- 
tuissa säännöksissä niin oikeutettu kuin velvoitettukin subjekti määrite- 
tään usein käsitteellä  »viranomainen». Samaa käsitettä  on  käytetty myös 
oikeuskirjallisuudessa  virka-apumenettelyn  ja  informaation vaihdon on-
gelmia pohdittaessa. Viranomaiskäsitteen oikeuskirjallisuus  on  ollut tai-
puvainen rajoittamaan  julkista  valtaa käyttäviin, ulkopuolisia oikeussub-
jekteja välittömästi koskevia oikeusnormeja, hallintotoimia  tai  lainkäyt-
töpäätöksiä antaviin orgaaneihin.'6  Näin määriteltynä käsite tavoittaisi 

 vain  osan komiteatyyppisistä elimistä. 
Muutaman viime vuosikymmenen käsitelainoppikritilkin jälkeen  oj-

keuskirjallisuuden kehittelemällä  yleisellä viranomaiskäsitteellä operoi-
minen  valtio-organisaation sisäisen tiedonvälityksen oikeudellisia ongel- 
mia ratkottaessa tuskin enää saavuttaisi vastakaikua. »Myöhäiswittgens- 
teinilaisittain» orientoituneen lainopin analyyttisen suuntauksen kestäviä 
ansioita  on  sen  painokkaasti esittämä vaatimus, jonka mukaan säädös- 
tekstien kielellisten ilmaisujen merkityssisältöä tulee arvioida niiden 
kulloisestakin kontekstista käsin. 17  Viranomaiskäsitteeseenkin pätee 
sääntö, joka estää apriorisesti antamasta tietylle ilmaisulle samaa merki-
tyssisältöä kaikissa positiivisoikeudellisissa käyttöyhteyksissään. 

Oikeuskirjallisuuden määrittelemänja  julkista  valtaa käyttäviin orgaa-
neihin rajoittuvan viranomaiskäsitteen sijasta yleisen tietojen saantioi- 
keuden orgaanikohtaista  ulottuvuutta  on  arvioitava tämän oikeuden  rati- 

osta  lähtien. Myös sellaiset elimet, jotka eivät anna ulkopuolisia subjekteja 
juridisesti velvoittavia akteja, saattavat tehtäviään hoitaessaan tarvita 
informaatiota muilta orgaaneilta; yleisen  virka-avun  ja  tietojen saantioi- 
keuden  perustelu, valtiokoneiston työnj akoisesti eriytyneiden orgaan ien 
yhteistoiminnan takaaminen, ulottuu myös niihin. Toisia  valtio-orgaaneja 

 koskevalla yleisellä informaation saantioikeudella  ei  ole sellaista asiallista 
yhteyttä julkisen  vallan  käyttämiseen, joka puoltaisi tällaisen  kompetens-
sin  asettamista oikeuden orgaanikohtaiseksi edellytykseksi. 

Säädöstekstien ilmaisujen kontekstisidonnaisuutta  koskevan yleisen  

16  Näin esim.  Uotila  1963 s. 12  ja  Sipilä  et al. 1969 s. 4.  Vanhemmasta 
kirallisundesta ks.  em.  teoksissa mainitut lähteet.  

17 Ks.  esim.  Makkonen  1959  sekä nimenomaisesti julkisoikeuden puolelta  T. 
 Holopaisen,  1969 s. 281-286,  itsehallintokäsitteen  tulkinnasta esittämää. 
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näkökohdan  lisäksi  on  vielä muistettava, että nimenomaisifia legaalidefi-
nitioila juridisile käsitteille  on  tietyissä positiivisoikeudellisissa yhteyk-
sissään saatettu antaa oikeuskirjallisuuden linjasta poikkeava merkityssi-
sältö. Niinpä  valtio-organisaation ulkoisia tiedon välityssuhteita silmällä 
pitäen viranomaiskäsite  on AsiakJulkL:ssa  määritelty siten, että  lain 
tarkoittamiin  viranomaisiin kuuluvat myös  mm.  valiokunnat, lautakun-
nat, toimikunnat  ja  komiteat  (2,2 §). Komiteatyyppisten,  ainakin osaksi 
oikeuskirjallisuuden viranomaiskäsitteen ulkopuolisten elinten rinnasta-
mista tässä säänriöksessä  julkista  valtaa käyttäviin orgaaneihin voinee 
ehkä myös pitää argumenttina niiden kuulumiselle valtiokoneiston sisäl-
sissäkin suhteissa vaikuttavan yleissäännön piiriin: epäjohdonmukaista 
kenties olisi,  jos  komiteat asetettaisiin eri asemaan valtiokoneiston sisäi-
sessä kuin ulkoisessa tiedon välityksessä.  

Kolmas  näkökohta, jolla komiteoiden poikkeusasemaa valtiokoneiston 
sisäisissä tiedon välityssuhteissa voi ajatella perusteltavan,  on  niiden 
organisatorinen epäitsenäisyys.  Tämän ajatuskuvion mukaan tietyt komi-
teat olisivat  sillä  tavoin jonkin linjahallintoyksikön epäitsenäisiä osaor-
gaaneja, että  ne  voisivat valtiokoneiston sisäisissäkin suhteissa toimia  vain 

 tämän linjahallintoyksikön välityksellä. Tällaisia komiteoita olisivat lä-
hinnä valtioneuvoston komiteapäätöksen tarkoittamat tilapäiset elimet 
sekä toimivallaltaan ns. tyypillisiä pysyviä komiteoita lähenevät orgaanit. 

Kun aiemmin (IV.2.) käsittelin näille komiteoile oikeudellisesti sallit-
tuja lopputuotoksia, myönsin luonnehtimalleni argumentaatiolle tietyn 
oikeutuksen. Tällöin oli kuitenkin kysymys lähinnä toiminnasta, jolla 
saattaa olla ainakin tosiasiallisia ohjausvaikutuksia  ja  joka siksi  on kompe-
tenssikysymyksiä orgaanien lopputuotoksista  käsin arvioitaessa  kategori-
oitavissa  itsenäisen toimivallan käyttämiseksi valtiokoneiston sisäisissä 
suhteissa. Varsinaista tehtävää palvelevassa  ja  sisäiseen valmistelutyöhön 
kuuluvassa informaation hankinnassa  ei  kuitenkaan samalla tavalla  tör- 
mäta komiteoille  säädetyn  tai  määrätyn toimivallan rajoihin. Kun tilapäis

-ten valmistelukomiteoiden  ja  tyypillisten pysyvien  kom iteoideri  selvitys-, 
tutkimus-, valmistelu-  ja suunnittelutehtävät  samoin kuin näihin usein 
yhdistyvät koordinoivat  ja valvonnalliset  funktiot edellyttävät kenties 
enemmänkin informaatiota muilta valtioelimiltä kuin hallinto-orgaanien 
toiminta yleensä, painottamani pragmaattiset perusteet puoltavat näiden-
kin komiteoiden saattamista tietojen saantia koskevan yleisen säännän 
piiriin. Myös tällaiset komiteat kuuluvat lisäksi AsiakJulkL:n käyttämän 
viranomaiskäsitteen alaan. 
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Jos  tilapäisten  komiteoiden  ja esikuntaelimiksi karakterisoitavien  tyy-
pillisten komiteoiden itsenäistä tietojen  saantioikeutta epäiltäisiinkin, 

 informaation hankintaan  on  joka tapauksessa mandollisuus  sen linjahal-
lintoyksikön  välityksellä, jonka yhteydessä  tai  alaisena komitea toimii. 
Komitean  asettavalla orgaanila —valtioneuvostolla  tai  ministeriöllä—  on 

 niin ikään yleisen  hierarkkisen ohjauskompetenssinsa  nojalla mandolli- 
suus määrätä alaisensa  linj ahallintoelimet  avustamaan  komiteaa  mm. 

 tietoja antamalla. 
Informaation  välittymisestä  komiteaan siitä  linjahallintoyksiköstä, 

 jonka alaisuudessa  tai  yhteydessä  se  toimii, huolehtivat käytännössä 
yleensä yksikköä komiteassa  tai  sen sihteeristössä  edustavat virkamiehet. 
Lisäksi  komiteapäätöksen  7,1  §:ssä  edellytetään informaation kokoamista 
ennen (tilapäisen) komitean asettamista sekä  sen  toimittamista asettami-
sen jälkeen komitean käytettäväksi. Määräyksen mukaan asianomaisen 
viranomaisen  tai  virkamiehen taikka erityisen työryhmän  on  ennen komi-
tean asettamista selvitettävä tarkoituksenmukaisessa laajuudessa valmis

-tavasti  komitealle suunniteltua tehtävää  ja  pyrittävä hankkimaan sille 
aineistoa. Selvitys  ja  aineisto  on  toimitettava komitealle.  Jos  komitea  on 

 linjahallintoyksikön vapaaharkintaisesti  asettama  tai  jos  komitean  on 
 säädetty  tai  määrätty työskentelevän  vain  tämän yksikön toimeksiantojen 

perusteella, muun kuin  komiteapäätöksen  7,1 §:n  tarkoittaman  informaa- 
tion antaminen lienee pääsäännöstä poiketen  linjahallintoyksikön  harkin- 
nassa: kun  yksiköllä  ei  ole velvollisuutta turvautua komitean apuun,  ei  
sillä  voine olla velvollisuutta myöskään avustaa  komiteaa  sille  vapaahar-
kintaisesti  antamansa tehtävän  täyttämisessä. 

Halimtomenettelylain esitöissä  on  sivuttu erästä tietojen  antamisvel-
vollisuuden erityistapausta,  jonka nimenomaista  sääntelyä  ei  kuitenkaan 
ole pidetty tarpeellisena. Viranomaisen  pyytäessä  tietystä asiasta lausun-
toa  tai  muuta selvitystä,  sen  on  samalla »annettava  käsiteltävästä  asiasta 
niin paljon tietoja, että selvitysten  esittämiselle  on  riittävät  edellytykset».' 8  
Komitealaitoksessa  tällä  näkökohdalla  on  merkitystä varsinkin lausuntoja 

 antavien  komiteoiden tietojen  saantitarvetta  ja  -oikeuksia arvioitaessa. 
Jäsenistön, sihteereiden sekä pysyvien asiantuntijoiden  hoitaman  tie-

don  välityksen  ohella  komiteapäätöksen  alaan kuuluvien  tyypiliisiksi 
kutsumieni  komiteoiden käytännössä ehkä tärkein informaation hankin-
nan muoto  on  komiteapäätöksen  21,1  §:ssä  mainittu asiantuntijoiden 
kuu leminen.  Yksityisillä kansalaisilla  ei  ole velvollisuutta saapua  komite- 

18 He  n:o  88 V. 1981  Vp.  S. 25  ja  Rihto  et al. 1979 s. 118.  
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aan kuultavaksi  ja  antaa komitealle tällöin  sen  tarvitsemia tietoja, jollei 
velvollisuudesta ole nimenomaisesti säädetty.  Jos  virkamiestä aiotaan 
kuulla jostakin muusta kuin hänen virkatehtäviinsä liittyvästä asiasta, 
hänen oikeusasemansa  on  sama kuin yksityishenkilöidenkin. Toisin  on 

 sen  sijaan arvioitava tilannetta, jossa kuulemispyyntö tarkoittaa virkateh-
täviä koskevia kysymyksiä.  J05  —kuten olen taipuvainen katsomaan— 
yleinen tietojen saantioikeuden periaate ulottuu myös komiteoihin, in-
formaation antamisvelvollisuus  on  myös yksittäisillä virkamiehillä, edel-
lyttäen luonnollisesti, että yleiset tietojen saannin ehdot ovat käsillä.  Jos 

 virkamies  ei  noudata kuulemispyyntöä, komitea voi kääntyä tämän esi-
miehen puoleen velvoittavan virkakäskyn antamiseksi. 

Myös  valtio-orgaaneiksi kategorioitavilla lainkäyttötehtäviä harjoitta
-villa komiteoilla  on esittämieni  näkökohtien mukainen oikeus saada 

muilta valtioelimiltä  ja yksittäisiltä  virkamiehiltä tehtävissään tarvitse- 
maansa informaatiota.  OK 17  luvun  46,2  §:stä  ilmenee, että virkamiehillä 
voi yksityisistä kansalaisista poiketen olla velvollisuus saapua yleiseen 
tuomioistuimeen asiantuntijana kuultavaksi. Säännöksen mukaan ketään 

 ei  saa vastoin tahtoaan määrätä asiantuntijaksi, »ellei  hän  julkisen viran  tai 
 toimen nojalla tahi erityisen säännöksen mukaan ole siihen velvollinen». 

Esittämiäni sääntöjä sovellettaessa lainkäyttökomiteoiden oikeus tietojen 
saantiin virkamiehiltä  ei  kuitenkaan riipu laillisen oikeudenkäyntijärjes-
tyksen  ja oikeudenkäymiskaaren  säännösten suhteen määrittelystä. Vir-
kamies  on virkatehtäviinsä  kuuluvissa asioissa velvollinen antamaan 
informaatiota sekä erityissäännöksen nojalla yleisessä tuomioistuimessa 

 virka-apuna  tai  komiteassa itsessään toimitettavassa että säännökseen 
perustumattomassa vapaamuotoisessa asiantuntijan kuulemismenette-
lyssä. Virkamiesten totuudessa pysymisvelvollisuutta taas tehostavat RL 

 17  luvun sääntelemien rangaistusten ohella myös virkamiehiä koskevat 
rikosoikeudelliset  ja kurinpidolliset erityissanktiot.  

Asiakirjan editiovelvollisuudenkaan  ratkaiseminen  ei  virkamiesten 
kohdalla edellytä kannanottoa laillisen oikeudenkäyntijärjestyksen sisäl-
töön: tällainen velvollisuus virkamiehellä  on,  ellei salassapitosäännöksistä 

 tai  -määräyksistä  ja  niiden tulkinnasta  valtio -organisaation sisäisissä suh-
teissa muuta johdu,  jo  valtiokoneiston sisäistä informaation välitystä 
koskevien yleissääntöjen perusteella.  

Jos hallintolainkäyttöä  harjoittavan komiteatyyppisen elimen  val-
tio-orgaaniluonne  on  epäselvä, myös  sen valtioelimiä  tai  yksittäisiä virka-
miehiä koskeva tietojen saantioikeus voi olla ongelmallinen. Joistakin 
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tällaisista  komiteoista  on  tosin annettu ongelman ainakin osaksi  poistavia 
erityissäännöksiä. Nünpä  valtion, kuntien  ja  muiden  julkisyhteisöjen 

 viranomaiset ovat nimenomaisten säännösten mukaan velvollisia anta-
maan pyynnöstä sekä  eläketurvakeskuksen  että kunnallisen  eläkelaitok

-sen  yhteydessä toimivalle  eläkelautakunnalle  kaikki hallussaan olevat, 
käsiteltävän asian ratkaisuun vaikuttavat  tiedot.'9  Näistä  säännöksistä 

 voitaneen johtaa myös yksittäisten virkamiesten velvollisuus antaa infor-
maatiota  esim,  asiantuntijana kuultuna.  

3.3.  Salassapitovelvollisuus  tietojen saannin rajoituksena 

Asiakirjojen salassa pitämisvelvollisuudella  sekä virkamiesten vaiti-
olovelvollisuudella  saattaa olla vaikutusta myös  valtio -organisaation sisäi-
sessä informaation  välityksessä,  vaikka niiden kärki suuntautuu ensisijai-
sesti ulkoiseen tietojen antamiseen.  Salassapitovelvollisuudella 2°  voi olla 
merkitystä  komiteatyyppistenkin  elinten tietojen  saantioikeudelle.  Ns.  
julkisen intressin  suojaksi  säädetyistä asiakirjajulkisuuden rajoituksistaja 
vaitiolovelvollisuuksista  voi ottaa esimerkkejä  ulkoasialn-  ja  puolustus- 
hallinnon piiristä.  Rajoittavatko AsiakJulkA  1,1 §:n 2)  kohdan  ja Ulko-
asiainhallintoA  (151/78) 87 §:n  säännökset ulkoasiainministeriön  tai 
AsiakJulkA 1,1 §:n 3)  kohdan  ja  puolustusministeriöstä annetun ase-
tuksen  (223/82) 21 §:n  säännökset puolustusministeriön hallinnonalalla 
toimivien komiteoiden oikeutta informaation saantiin?  Sosiaalihallinnon 

 monilukuiset yksityisiä intressejä turvaavat  salassapitovelvollisuussään-
nökset  voivat puolestaan osoittautua  ongelmallisiksi  tällä alalla toimivien 
komiteoiden tietojen  saantioikeuden  kannalta.  

Oikeuskirjallisuudessa  on salassapitovelvollisuuden  vaikutusta  val-
tio-organisaation sisäisessä Informaation vaihdossa tarkasteltu lähinnä  
asiakirjajulkisuuden  yhteydessä. Kysymystä  on  käsitelty  kandessakin 

 tuoreessa  tutkimuksessa,21  joten  esim.  sitä valaisevan  oikeustapausaineis
-ton läpikäymiseen  ei  tässä yhteydessä ole aihetta.  

Riidattomana  on  pidetty, että viranomaisten oikeus tutustua toisten 
viranomaisten hallussa oleviin yleisiin asiakirjoihin  on  vähintään yhtä  

19 TEL 17,2 §; KunEläkeL 12,1 §. 
20  Käytän salassapitovelvollisuutta asiakiijojen salassapitämisvelvollisuuden 

 ja  vaitiolovelvollisuuden yläkäsitteenä.  
21  Konstari  1977 s. 300-306  ja  Mäenpää  1979 s. 317-320. 
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laaja kuin yksityisten  kansalaisten.22  Tätä kantaa tukee myös edellä 
 perustelem ani  yleisen tietojen  saantio ikeuden  sääntö. Tästä periaatteesta 

 on  kuitenkin nähdäkseni johdettavissa myös  pääsääntöinen  oikeus tutus-
tua toisten  valtio-orgaanien  hallussa oleviin paitsi julkisiin myös ainakin 

 AsiakJulkL  5  §:ssä tarkoitettuihin  ei-julkisiin asiakirjoihin. Näkö-
kohdat, jotka perustelevat  esim.  sisäisten  virariomaisselvitysten  julkisuu-
teen  tulon  saattamista  riippuvaksi ao.  viranomaisen  harkinnasta,  eivät 

 valtio-organisaation sisäisessä tiedonvälityksessä ole niin relevantteja, että 
tietojen  antamisvelvollisuudesta  tinkiminen olisi aiheellista. Hallituksen 

 AsiakJulkL:ksi  antaman esityksen perusteluissa tällaisina  näkökohtina 
 mainittiin julkisuuden asian käsittelylle aiheuttama haitta  ja  tähän liittyvä 

 virastotyön vaikeutuminen.22° AsiakJulkL  6,2  § :ssä  edellytetty  viranomal
-sen  lupa tarvittaneen kuitenkin silloin, kun  asiakirjaa  pyydetään  tutustut

-tavaksi  yksittäiseltä  virkamieheltä, vaikka lupaa  ei  esittämäni  pääsäännön 
 mukaisesti yleensä voine  evätä.23  Joissakin tilanteissa tietojen  epäämistä 

 puoltavat intressit saattavat kuitenkin olla niin voimakkaita, että  ne 
syrjäyttävät  valtio-orgaanien  yleisen tietojen  saantioikeuden. 

Ongelmallisimpia  valtio -organisaation sisäisessä informaation  välityk-
sessä  ovat  salassapidettävät asiakirjat. Vaikka  AsiakJulkL  ei  —kuten 
Timo  Konstari  on  lainvalmisteluaineistoon  viitaten todennut— suoranai-
sesti  sääntele  viranomaisten välistä tietojen vaihtoa,  lain 23,1  §:stä  on  kui-
tenkin saatavissa johtoa myös arvioitaessa  salassapitovelvollisuuden  mer-
kitystä  valtio-orgaanien  keskinäisissä suhteissa. Tämän säännöksen mu-
kaan kielto olla  näyttämättä salassapidettävää asiakirjaa  tai  olla antamatta 
siitä  jäljennöstä  ei  koske tapauksia, joissa  tuomioistuimella  tai  muulla vi-
ranomaisella  »on  viran  tai  julkisen toimen puolesta oikeus saada siitä tie-
to'>. Kun komiteat ovat  AsiakJulkL  2,2 §:n  legaalidefinition  mukaan  lain 

 tarkoittamia  viranomaisia, säännöksen merkityksestä niidenkin tietojen 
 saantioikeudelle  ei  voi olla epäilyksiä.  Oikeuskäytännössäkin  on  ministe-

riön asettamaa toimikuntaa pidetty  AsiakJulkL:n  mukaisena  viranomai - 

22  Näin  Andersson  1964 s. 475  ja  Konsiari  1977 s. 301. 
22a He  n:o  105 v. 1949 VP. Ks.  myös Merikoski  1953 s. 76-77  ja  Konstari  1977 s. 

171-174.  Myös Mäenpää,  1979 s. 320-321, on  katsonut, etteivät AsiakJulkL  5 §:n 
rationa  olevat perustelut ole relevantteja viranomaisten keskinäissuhteissa  

23  Vrt Konstari  1977 s. 235. 
24  Konstari  1977 s. 301. 
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sena  ratkaisussa, jossa oli nimenomaisesti kyse asiakirjan salassapitämis-
velvollisuuden ulottuvuudesta. 25  

AsiakJulkL  23,1 §  jättää kuitenkin avoimeksi, milloin viranomaisella 
 on  säännöksen tarkoittama oikeus »julkisen viran  tai  toimen puolesta». 

AsiakJulkL  ei  sääritelyalansa  huomioon ottaen tällaista oikeutta viran-
omaisille vielä luo, vaan oikeus  on  kussakin yksittäistapauksessa nojat-
tava tästä laista riippumattomiin perusteisiin.26  

Myös salassapidettäviin asiakirjoihin tutustumisoikeus edellyttää 
luonnollisesti  valtio-orgaanien keskinäis  suhteissa vaikuttavan informaa-
tion saantioikeuden yleisten ehtojen täyttymistä. Tämä merkitsee  mm., 

 että asiakirjan sisältämien tietojen tulee olla tarpeen niitä pyytävän 
orgaanin toimivaltaan kuuluvan tehtävän suorittamiseksi; tähän ehtoon 
AsiakJulkL  23,1 §:n sanamuotokin viittaa.27  

Sekä Konstari että Mäenpää ovat katsoneet, että  valtio-orgaanin  oikeus 
tutustua salassapidettäviin asiakirjoihin  ei  välttämättä edellytä tieto-
jen saantiin oikeuttavaa erityissäännöstä. Konstari  on  perustellut kantaansa 

 sillä,  että »tietojensaaritioikeuden nimenomaisesti perustavia säännöksiä 
 ei  ole lainsäädännössä annettu läheskään kaikkien sellaisten tilanteiden 

varalta, jotka perustellusti vaatisivat esteetöntä informaation saantia». 28  
Yleistä tietojen saantioikeutta argumentoidessani esittämieni näkökoh-
tien pohjalta Konstariri  ja  Mäenpään  käsitykseen  on  syytä yhtyä. Toiselta 
puolen tietojen saannista annetut erityissäännöksetkään eivät vielä yleen-
sä yksin ratkaisse salassapidettäviin asiakirjothin tutustumisoikeutta,  

25  Tarkoitan jäljempänä  (V.5.)  käsittelemääni  Helsingin hovioikeuden päätöstä 
 19. 6. 1975. 

26  Vrt.  Andersson  1964 s. 475  ja  Konstart  1977 s. 301. 
27  Tämän ehdon ovatkin nimenomaisesti maimnneet  Toivola  1955 S. 196  ja  

Mäenpää  1979 s. 318. 
28  Konstari  1977 s. 305.  Mäenpään  käsityksestä ks. Mäenpää  1979 s. 318. 

 Myöskään Toivola,  1955 s. 196,  Rytkölä,  1961 s. 223 tai  Andersson,  1964 s. 475,  eivät 
edellytä nimenomaista säännöstä oikeuden tueksi. 

Eräs OKa:n kertomuksessaan  1981 s. 35,  selostama  kannanotto  sen  sijaan  on 
 tulkittavissa myös siten, että simä katsottaisim salassapidettävien tietojen  ja 
 asiakijojen  toiselle viranomaiselle luovuttamisen edellyttävän erityistä  ja  vieläpä 

 lain  tasoista säännöstä. OKa:n mukaan  »on  pidettävä asianmukaisena», että vero-
tus-  ja  liikevaihtoverolaissa  on  säädetty  lain  tasolla näiden lakien alaan kuuluvien 
tietojen antamisesta tutkimus-  ja  viranomaiskäyttöön.  Edelleen  hän  katsoi, että 
mikäli verotustietoja koskevaa salaisuutta halutaan leimaveroa koskevien verotus- 

tietojen osalta säännellä verotuslainja liikevaihtoverolain tapaan, tulisi siitä vastaa-
vasti säätää  lain  tasolla». 
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elleivät  ne  nimenomaisesti viittaa sivullistahoilta suojattuihin tietoihin. 
Välillistä argumentaatioarvoa erityissäännöksilä voi  kyllä  muulloinkin 
olla. 

Konstari  —ja  hänen jälkeensä Mäenpää—  on  esittänyt, että salassapidet-
täviin asiakirjoihin tutustumisoikeuden arviointi  on  tuettava kokonaisval-
taiseen  intressive-rtailuun,  yhtäältä tietojen saantia  ja  toisaalta niiden 
salassapitämistä puoltavien intressien punnintaan. 29  Tämän täsmällisem-
piä suuntaviivoja ongelman ratkaisemiselle  ei erityistilanteisiin paneutu

-matta  nähdäkseni juuri voikaan osoittaa. Oletettavaa kuitenkin  on,  että 
kun asiakirjasalaisuus  on  säädetty  tai  määrätty julkisten intressien suo-
jaksi, vaakakuppi painuu useammin tietojen saantioikeuden puolelle kuin 
yksityisiä intressejä turvattaessa. Lisäksi —erään intressivertailun yksi-
tyiskohdan mainitakseni— voinee ajatella, että joihinkin komiteatyyppi

-sun  elimiin liittyvä parlamentaarisen  kontrollin  aspekti puoltaisi tavallista 
laajempaa tutustumisoikeutta. 3° 

Seikkaperäiseen,  toimivalta-  tai kokoonpanokriteereillä luokiteltuja  eri 
komitearyhmiä koskevien erityistilanteiden tarkasteluun  ei  tässä yhtey-
dessä ole mandollisuuksia. Mainitsen kuitenkin eräästä aiemmankiri  oj-
keuskirjallisuuden havaitsemasta  ja  varsinkin lainkäyttöä harjoittavissa 
komiteoissa mandollisesti aktualisoituvasta asetelmasta.  OK 17  luvussa  on 

 eräitä salassapitovelvollisuutta koskevia säännöksiä, joiden suhde Asiak-
JulkL  23,1 §:ään  ei  ole täysin selvä. Tämän luvun  23,1 §:n 1)  kohdan mu-
kaan virkamies taikka  julkista  tehtävää  tai  asiaa toimittamaan valittu  tai 

 määrätty  ei  saa todistaa siitä, «mitä hänen tässä toimessaan  on  salassa 
pidettävä». Virkamies  ei  myöskään saa oikeudessa esittää «asiakirjaa,  jos 

 sen  voidaan olettaa sisältävän sellaista, josta häntä  ei  voitaisi kuulla 
todistajana  (OK 17: 12,2).  Asiantuntijana kuultavan virkamiehen salassa-
pitovelvollisuudesta  ei sen  sijaan ole annettu vastaavaa säännöstä.  

29  Konstari  1977 s. 305-306  ja  Mäenpää  1979 s. 318-319. 
30  Tietosuojakomitea on  ehdottanut AsiakJulkL:a muutettavaksi siten, että 

nimenomaisesti säänneltäisiin perusteet, jotka oike'jttavat viranomaisen saamaan 
tiedon salassapidettävästä asiakirjasta. Tällainen oikeus olisi,  jos  niin  on  laissa  tai 
asetuksessa  säädetty,  jos  tieto  on  tarpeen käsiteltäessä asianomaisen viranomaisen 
päätöksestä tehtyä muutoksenhakua taikka sanotun viranomaisen toimenpiteestä 
tehtyä kantelua  tai  jos  tieto  on  tarpeen asianomaiseen viranomaiseen kohdistuvan 
yksittäisen valvonta-  tai tarkastustehtävän  suorittamiseksi. Lisäksi viranomainen 
voisi saada salassa pidettävästä asiakirjasta tiedon erityisestä syystä luvalla, jonka 
yleensä antaisi ao. ministeriö.  Ks.  korn  .iniet.  1981:66 s. 152  (säännösehdotukset)  ja  S. 

131-132  (perustelut). 
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OK 17  luvun säännökset näyttävät siten estävän salassapidettävien 
tietojen ilmaisemisen tuomioistuimelle todistajankuulustelussa  tai  asia- 
kirjatodistelussa,  mitä koskevaa mandollisuutta AsiakJulkL  23,1 §  taas 
edellyttää. Usko Tiainen onkin tulkinnut lainaamani  OK 17  luvun sään-
nökset AsiakJulkL  23,1 §:n rajoituksiksi.31  Nähdäkseni  on  kuitenkin 
johdonmukaista noudattaa oikeudenkäynnissä samoja virkamiesten  sa

-lassapitovelvollisuutta  koskevia sääntöjä kuin muussakin  valtio -organi- 
saation sisäisessä tiedon välityksessä.  Se,  mitä virkamiehen  on OK 17 

 luvun säännösten mukaan pidettävä salassa, määräytyisi näin  ollen  näiden 
sääntöjen eikä  valtio -organisaatiosta ulospäin suuntautuvaa tietojen an- 
tamista koskevien maksiimien mukaisesti. Oikeudenkäyntiä koskevaa 
salassapitovelvollisuutta yksittäistapauksissa arvioitaessa  on  tosin otetta-
va huomioon myös  se, tulisivatko  virkamieheltä pyydetyt tiedot muun 
oikeudenkäyntiaineiston ohessa julkisiksi. 

Asiakirjojen salassapitämisvelvollisuudesta seuraa virkamiehen asia-
kirjan sisältämiä tietoja koskeva  vaitiolovelvoltisuus.32  RL  40: 19a:ssä 
sanktioitu vaitiolovelvollisuus  voi —kuten jäljempänä (VI.8.3.) lähemmin 
selostan— virkamiehellä kuitenkin olla myös asiakirjasalaisuudesta  nip- 
pumattomien  säännösten  tai  määräysten perusteella, joskus jopa ns. asian 
laadustakin johtuen. Asiakirjojen salassapitämisvelvollisuuden tavoin 
myös virkamiesten vaitiolovelvollisuus  on  tarkoitettu rajoittamaan ensisi- 
jaisesti tietojen antamista  valtio -organisaation ulkopuolisile tahoiie.  Sen 

 vaikutus valtiokoneiston sisäisissä suhteissa määräytyy nähdäkseni sa- 
moista lähtökohdista kuin asiakirjojen salassapitämisvelvollisuudenkin. 
Vaitiolovelvollisuudesta  riippumatta  valtio -orgaanifia  voi siten »julkien 
viran  tai  toimen puolesta» olla tietojen saantioikeus, mikäli intressivertai- 
lun  lopputulos tällaista oikeutta puoltaa.  

31  Tiainen  1970 s. 404. 
32  AsiakJulkL  23,1  §:ssä  tosin säädetään  vain,  että salassapidettävän asiakirjan 

näyttäminen  tai  siitä jäljennöksen antaminen  on  kiellettyä. Anderssonin,  1964 s. 477,  
mukaan  »synes det ej  heller  tillåtet för vederbörande tjänstemän att  på  annat sätt 
lämna uppgifter om deras  (salassapidettävien  asiakirjojen  -KT)  innehåll..  Myös 
Konstari  on asiakirj asalaisuuden  vaikutuksesta vaitiolovelvollisuuteen yllä esittä-
mälläni  kannalla;  hän  on vain  moittinut aiemman oikeuskirjallisuuden argumen-
taatiota epämääräiseksi. Hänen mukaansa 'taustalla  on  kuitenkin  se  yksinkertai-
nen  ja  järkeenkäypä ajatuskulku,  että mikäli virkamies saisi suullisesti antaa 
tiedoksi salassa pidettävien asiakirjojen sisällön, jäisi asiakirjasalaisuus paljolti 
tehottomaksi..  Konstari  1977 s. 239.  Tähän järkeenkäypään» perusteluun  on 

 tuskin enää mitään lisättävissä. 
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4.  TIETOJEN SAANTI KUNNILTA  JA  KUNNALLISILTA  ORGAA-
NEILTA 

Asiakirjajulkisuuden  piiriin kuuluvissa tilanteissa  valtio -orgaanien 
 oikeus saada tietoja kunnilta  ja  kunnallisilta elimiltä  on riidaton  lähdettä-

essä periaatteesta, jonka mukaan  valtioelimfflä  on  vähintään yhtä laaja 
oikeus saada tietoja yleisistä asiakirjoista kuin  yksityisilä  kansalaisilla. 

 AsiakJulkL  2,2 §:n  mukaan  lain tarkoittamia  viranomaisia ovat myös  
kunnaffiset  viranomaiset. Yleisten asiakirjojen  julkisuusprinsiipin  vielä 
toistaa  kunnallislakiln  asiasta otettu  säännös. KunL  148, 1 §:n  mukaan 
jokaisella  on  oikeus pyynnöstä saada  nähtäväkseen  -kunnallisen viran- 
omaisen  pöytäkirja  tai  muu  asiakuja  taikka jäljennös  tai  ote siitä. Poik- 
keuksena ovat asiakirjat, jotka voimassa olevien säännösten mukaan  on  
pidettävä salassa  tai  joista niiden nojalla  on  määrätty, ettei niistä anneta 
tietoja. 

Kuntien  ja  kunnallisten orgaanien asiakirjajuikisuuden ylittävästä 
informaation antamisvelvollisuudesta  on  säädetty lukuisissa  erityissään-
nöksissä.  Näistä käytännössä ehkä merkityksellisin liittyy lääninhallituk-
sen hoidettavana olevaan kuntien yleiseen  (laillisuus)valvontaan, KunL 

 145,1 §:n  mukaan lääninhallituksen asiana  on  pitää silmällä, että kuntien  ja 
 kuntainliittojen hallintoa  ja  taloutta hoidetaan voimassa olevien lakien 

mukaan.  Lainkohdan  mukaan  lääninhallituksella  on  myös oikeus  saadä 
 kunnilta  ja kuntainliitoilta  tarpeellisia tietoja  ja  selvityksiä. »Tarpeellisia» 

ovat, kuten  Arno  Hannus  on  huomauttanut,' lääninhallituksen valvonta- 
tehtävässään tarvitsemat tiedot  ja  selvitykset.  —Erityissäännöksiä.  on  
annettu myös eräiden  säädännäisten  komiteoiden informaation  saantioi-
keudesta.  

Kuntien  kantokykyluokituksesta  annetun  lain (665/67,  muut.  1078/77) 
8,2 §:n  mukaan  kunnat  ja  kuntainliitot ovat velvollisia antamaan tilasto-
keskuksen  ja  sisäasiainministeriön ohella myös  kantokykyluokitustoimi

-kunnalle  luokitusta  varten tarvittavat tiedot  ja  selvitykset. Lisäksi eräissä 
 jo  selostamissani säännöksissä  kunnalliset viranomaiset  on  nimenomai-

sesti  rinnastettu  valtion viranomaisiin tietojen antamiseen  velvoulisina. 
 Näin  on  menetelty  puolustustaloudellisesta suunnittelukunnasta, tarkas-

tuslautakunnasta  sekä  sosiaalivaku utuslautakunnasta  ja  -toimikunnasta 
samoin kuin  eläketurvakeskuksen  ja  kunnallisen  eläkelaitoksen  yhtey-
dessä toimivista  lautakunnista  annetuissa  säännöksissä.  Kun tietojen 
antamiseen  velvollisiksi  on  yleisesti säädetty »viranomaiset»,  ilmauksella 

 lienee tarkoitettu myös kunnallisia  orgaaneja.  Tällaista  ilmausta  on käytet- 

1  Hannus  1977 S. 542. 
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ty  edellä selostetuissa tasa-arvoasialn neuvottelukuntaa, kuluttajavalitus-
lautakuntaa, veteraanitunnuslautakuntaa,  atom ienergianeuvottelukuntaa 

 sekä työsuojeluneuvottelukuntaa  ja  -lautakuntaa koskevissa säännöksis
-sä. 

Oikeuskirjallisuudessa  on kuntiinkiri  kohdistuvaa  ja  erityissäännök
-seen  perustumatonta  informaation saantioikeutta  käsitelty lähinnä  val- 

vontaproblematiikan  yhteydessä.  Robert F. Hermansonm  jo  ennen halli-
tusmuodon voimaan tuloa esittämän  kannan  mukaan yleisvalvontaa  har

-joittaneella kuvernöörilä  ei  ollut oikeutta vaatia tietoja jonkin asian 
hoitamisesta ilman erityissäännöksen tukea. 2  K. J.  Ståhlberg  on  sekä 
ennen että jälkeen hallitusmuodon säätämisen esittänyt Hermansoniri 
puoltamasta jonkin verran poikkeavan käsityksen. Hänen mielestään näet 

 valtio  ei  tosin voi muissa kuin laissa säädetyissä tapauksissa asettaa 
kunnifie yleistä ilmoitusvelvollisuutta, mutta lääninhallituksella  on  sen 

 sijaan oikeus erityisestä vaatimuksesta saada tietoja jostakin kunnallisasi-
asta  tai  kunnallisesta toimenpiteestä. 3  Karl Wifigren  puolestaan näyttää 
yhtyvän pikemmin Hermansoniin kuin Stähibergiin kirjoittaessaan, että  
»någon allmän skyldighet för  kommunen  att inlämna redogörelser för sina 
beslut och åtgärder finnes icke hos  oss».4  

Merikoski, joka  on  nähdäkseni virheellisesti tulkinnut Ståhlbergin 
käsityksen saman sisältöiseksi kuin Hermansonin  ja  Wiligrenin,  on  myös 
puoltanut erityissäännöstä edellyttävää kantaa.  Hän  kirjoittaa asiaa aiem-
min käsitelleiden tutkijoiden lähteneen siitä »oikeana pidettävästä ajatuk-
sesta, että valvontaviranomaisefla  on tarkkailutoiminnassaan vain  ne 

 valtuudet, jotka sifie  on  nimenomaan uskottu, mutta  ei  mitään yleistä 
oikeutta velvoittaa valvonnanalaista antamaan tietoja valvonnanalaisesta 
toiminnasta». Kantansa tueksi  hän  on  viitannut aiemman oikeuskirjalli-
suuden ohella »liberaalisen oikeusvaltion puitteissa konstruoituun kun-
nallisen itsehallinnon käsitteeseen». Hänen mukaansa itsehallinto tarko  it-
taa,  että  »valtio  luo jollekin alaiselleen yhdyskunnalle  tai yhteenliittymälle  
samantapaisen vapaan toimintapiirin kuin mikä kansalaisella  on  liberaali-
sessa individualistisessa valtiossa» . 

Merikoskea  voi ehkä kritikoida siitä, että  hän  näyttää nojautuvan  

2  Hermanson  1898 s. 304-305. 
K. J.  Ståhlberg  1913 s. 270-271  ja  1928 s. 274-275. 

 Willgrert  1925 s. 245.  
Merikoski  1938 s. 155.  
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ylipositiivisesti  yleiseen itsehallinnon käsitteeseen.6  Hänen argumentaati-
onsa paljastaa silti oikeat lähtökohdat ongelman tarkastelulle, kunnallisen 
itsehallinnon sekä kunnan  ja  yksityisen kansalaisen oikeusaseman tietyn 
rinnasteisuuden. Lähtökohdat  on  kuitenkin ylipositilvisen käsiteargu-
mentaation sijasta ankkuroitava positiiviseen oikeusjaiij estykseemme. 

Kunnallisesta itsehallinnosta  on  nimenomaisesti säädetty  HM 51,2 
§:ssä: »kuntain  hallinnon tulee perustua kansalaisten itsehallintoon, niin- 
kuin erityisissä laeissa siitä säädetään».  Kunnat  ovat myös —itsehallintoon 
liittyen— valtiosta erillisiä oikeussubjekteja. Itsehallinnosta  ja  erillisestä 
oikeussubjektiudesta johtuu, että valtioelinten kunnallisia orgaaneja kos- 
kevaa informaation saantioikeutta  ei  voi juridisessa tarkastelussa kytkeä 
samanlaisiin keskinäistä riippuvuutta  ja  yhteistoimintaa korostaviin nä-
kökohtiin kuin valtiokoneiston sisäistä tiedon välitystä. Arvio  on  ennem-
minkin perustettava toimintojen  (ja  organisaation) lähtökohtaiseen  nip-
pumattomuuteen,  joka viitoittaa myös yksityisten oikeussubjektien tieto-
jen antamisvelvollisuutta määrittävää linjaa. Sovellettavaksi  ei  siten voi 

 tulla  valtiokoneiston sisäisissä suhteissa noudatettava yleisen tietojen 
saantioikeuden  periaate vaan  mm.  Merikosken puoltama erityissääntelyn 
vaatimus. 

Kunnallisten orgaanien tietojen antamisvelvollisuuteen liittyy eräs 
Konstarin selostama KHO:n oikeustapaus (KHO  1959 II 213). KHO 

 katsoi päätöksessään, että kunnallisen viranomaisen hankkima asiantunti-
jalausunto oli AsiakJulkL  5 §:ssä  tarkoitettu asiakirja, josta sitä lainaksi 
pyytäneellä puolustusministeniöllä  ei  ollut lakiin perustuvaa oikeutta 
saada tietoa ilman kaupunginhallituksen suostumusta. Konstari  on 

 tapausta kommentoidessaan todennut, että »tämä ratkaisu  ei  oikeastaan 
osoita muuta kuin  sen,  että viranomaisen oikeus tutustua toisen viran-
omaisen hallussa oleviin asiakirjoihin, jotka eivät ole julkisia,  ei  ole 
rajoittamaton».7  Konstari  on  kuitenkin sivuuttanut  sen  seikan, että ratkai-
sussa oli kyse  valtio-orgaanin  oikeudesta tutustua nimenomaan kunnalli-
sen viranomaisen hallussa olevaan asiakirjaan.  Jos  päätöstä arvioidaan 
tapauksen tämän erityispiirteen kannalta,  sen  voi tulkita tukevan käsitys-
tä, joka kiistää  valtio-orgaanien  ja  kunnallisten elinten suhteissa samanlai-
sen yleisen informaation saantioikeuden kuin valtiokoneiston sisäisessä 
tiedon välityksessä  on noudatettavana. 

HM 2,2 §:n tarkoittaman  lainsäädännön alaa tulkittaessa meillä  on 
 lähdetty periaatteesta, jonka mukaan  valtio-organisaation ulkopu olisille  

6  Vrt.  T.  Holopaisen,  1969 s. 281-286,  arvostelua yleiseen itsehallintokäsittee
-seen  tukeutumisesta oikeusdogmatiikassa. 

Konstari  1977 s. 301.  
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oikeussubjekteille asetettavista  uusista velvollisuuksista  on  säädettävä 
eduskuntalailla. Myös  HM 51,2 §:n on  katsottu käyttävän lakikäsitettä 
muodollisessa merkityksessä. 8  Lisäksi KunL  5,2  §  edellyttää lailla säädet-
tävän  mm.  kuntien uusista tehtävistä. Koskeeko lakitasoisen sääntelyn 
vaatimus myös kuntien  ja  kunnallisten orgaarlien tietojen antamisvelvol-
lisuuksia? 

Holopainen  on  kunnallisen itsehallinnon suojaa eritellessään erottanut 
yhtäältä taloudelliset eli. kuntien varallisuuspiiriä välittömästi koskevat 
velvollisuudet  ja  toisaalta organisatoriset eli kuntien puolesta toimivile 
henkilöille tehtäviä asettavat velvollisuudet; jälkimmäiset vaikuttavat 
kuntien varallisuuspiiriin  vain  välillisesti. Organisatoriset velvollisuudet 
eivät taloudellisista velvollisuuksista poiketen ulotu kuntien jäseniin edes 
välillisesti. Kun kuntien virkamiesten toiminta  ei  Holopaisen mielestä 
edusta välitöntä kansalaisten itsehallintoa, itsehallintovaatimuksesta  ei 

 voi suoraan päätellä  sen rippuvuuden  astetta, johon kunnalliset orgaanit 
voidaan suhteessaan valtioelimiin asettaa. Tätä kysymystä  on  arvioitava 
valtion  ja  kuntien orgaanien toisiinsa liittymistä sekä kunnallisten orgaa-
nien itsenäisyyttä puoltavien näkökohtien keskinäisen vertailun pohjalta. 9  

Tehtävien sääntelytasoa nimenomaisesti tarkastellessaan Holopainen 
 on  soveltanut hieman toisenlaista ryhmitystä. Lailla sääntelyn vaatimus  

on  hänen mukaansa selvä silloin, kun tehtävä vaikuttaa välittömästi  tai 
 välillisesti kuntien varallisuuspiiriin.  Sen  sijaan  hän  näyttää pitävän 

mandollisena, että alemmankin asteisilla säännäksillä voitaisiin ainakin 
joissakin tapauksissa asettaa kuntien orgaaneille sellaisia tehtäviä, joista  ei  
joko lainkaan aiheudu taloudellisia rasituksia  tai  joissa nämä rasitukset 
ovat toisarvoisia.'° 

Kunnallisten orgaanien tietojen antamisvelvollisuus  on  tyypillinen 
edellisen luokituksen mukainen organisatorinen tehtävä  ja  jälkimmäises- 
sä ryhmityksessä taas tehtävä, josta  ei  koidu ainakaan  kovin  merkittäviä 
taloudellisia rasituksia. Holopaisen esitystä seurattaessa itsehallintoperi- 
aate, johon Holopainen kytkee myös lakitasoisen sääntelyn vaatimuksen, 

 ei  olisi ainakaan ainoa informaation antamisvelvollisuuden säännöstämis- 

Näin  7'.  Holopainen  1969 s. 365  ja  Mäenpää  l981b  s. 32. ilM 51,2 §  ei  kuulu 
myöskään niihin säännöksiin, joissa Sipponen,  1965 s. 248-249, tai  hänen  tarkas-
telemansa  muut tutkijat olisivat katsoneet hallitusmuodon käyttävän  lakikäsitettä 

 aineellisessa  merkityksessään.  Ks.  omasta  kannastani  lain kaksinaiskäsitteen 
 omaksumiseen  valtiosääntödogmatiikassa  jäljempänä  VIII.2.3.  

T.  Holopainen  1969 s. 321. 
T.  Holopainen  1969 s. 368. 
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järjestystä määräävä näkökohta; lakia alemmankin asteinen säännös voisi 
tietyissä tilanteissa  tulla  kysymykseen. 

Kuntien velvollisuuksien  jakaminen  niiden jäseniä koskeviin sekä 
ainoastaan orgaanien asemaan vaikuttaviin  on  kuitenkin ongelmallista. 

 Kuten  myös Holopainen  on  todennut, edellisetkin velvollisuudet ilmene-
vät nimenomaan kuntien orgaaneina toimivia henkilöitä koskevina käyt-
täytymisvaatimuksiria." Juridisesti  on  samantekevää, asettaako eiityis-
säännös velvollisuuden välittömästi tietylle kunnalliselle orgaanhle vai 
mainitseeko  se velvoitettuna subjektina  pelkästään kunnan. Jälkimmäi-
sessä tapauksessa toimintavelvollinen orgaani  on pääteltävä  muista, lä-
hinnä kunnallislain kuntien organisaatiosta sisältämistä säännöksistä. 
Kuntien kantokykyluokituslain  8,2 §:n  mukaan informaation antamiseen 
velvo itettuj  a subj ektej a  ovat  kunnat, puolustu staloudellisesta suunnitte-
lukunnasta  annetun  lain 4 §:n  mukaan taas kunnalliset viranomaiset. 
Kummassakin tapauksessa velvollisuus kuitenkin viime kädessä koskee 
kunnallisina orgaaneina toimivia henkilöitä. 

Holopaisen luonnehdinta itsehallinnon  ja  kuntien virkamiesten toi-
minnan suhteesta  on  myös  altis arvostelulle.  Kunnalliseen itsehallintoon 

 ja sithen kytkeytyvään  kuntien oikeussubjektiuteen sisältyy myös tietty 
organisatorinen itsenäisyys,  jota  ei  voi sivuuttaa kunnallisten virkamies-
tenkään asemaa arvioitaessa. Kun kunnallista itsehallintoa lähestytään 

 HM 51,2 §:n sanamuodon  mukaisesti nimenomaisesti kansalaisten itsehal-
lintona, luottamuselinten voi tietysti väittää ilmentävän sitä virkamieshal-
lintoa korostuneemmin. Kuitenkin myös suppeasti ymmärretty kansalais-
ten itsehallinto vaikuttaa virkamiestenkin toimintaan  mm. luottamuselin-
ten nimittämis-  ja ohjauskompetenssin  välityksellä. 

Kun vielä muistetaan ilM  2 §:n tarkoittaman  lainsäädännön alaan 
kytkeytyvä vaatimus  valtio -organisaation ulkopuolisten oikeussubjektien 
velvollisuuksien säätämisestä lailla, kuntien  ja  kunnallisten orgaanien 
velvollisuuksien »eriarvoisuus»luokittelua voi tuskin asettaa sääntelyta

-son  määrittämisen perustaksi. Lähtökohtana tulee nähdäkseni pitää, että 
myös informaation antamisvelvollisuudesta  on  pääsääntöisesti säädettä-
vä lailla. 

Valtioelinten - niiden joukossa  kom iteoiden—  informaation tarve  on  
korostunut kuntien hoitaessa pakollisia, erityislainsäädäntöön perustu-
via  tehtäviään. Näiden tehtävien tarkoituksenmukainen hoitaminen  edel- 

T.  Holopainen  1969 s. 321. 
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lyttää,  kuten Holopainen  on huomauttanut, 12  tiettyä riippuvuuttaja —Ho- 
lopaisen esitykseen voi lisätä— tietojen vaihtoa niistä paikallistasolla 
vastaavien kunnallisten sekä ohjaus-  ja valvontatehtävistä huolehtivien 

 valtion orgaanien välillä. Ainakaan hallintokäytännön näkökulmasta sa-
manlainen organisatorisen itsenäisyyden  ja  riippumattomuuden painotus 
kuin kunnan yleiseen toimialaan kuuluvissa tehtävissä  ei  pakollisissa 
tehtävissä ole perusteltu. Holopaisen tavoin voi myös viitata siihen, että  jo 
kunnallislaissa  on  kunnan sisäistä päätösvallan siirtämistä  ja  valitusta 
säänneltäessä  (63  ja  141 §)  pakollisia tehtäviä hoitavat orgaanit asetettu 
muista kunnallisista elimistä poikkeavaan asemaan. 13  

Käytännössä  on  pakollisia tehtäviä hoitavien kunnallisten orgaanien 
tietojen antamisvelvollisuudesta  varsin  yleisesti säädetty lailla. Silloinkin, 
kun lailla  on  säädetty valtioelinten  ja  pakollisista tehtävistä huolehtivien 
kunnallisten elinten välisestä ohjaus-  ja valvontasuhteesta,  tietojen saanti- 
oikeuden erityissäännökseen perustamista koskevaa vaatimusta  on havai-
takseni  noudatettu. Erityissäännös  on  tällöin kuitenkin saatettu sijoittaa 
lakia alemman asteiseen säädökseen.  Mai nitsemieni  pakollisia tehtäviä  ja 

 niitä hoitavia orgaaneja luonnehtivien piirteiden vuoksi tällaista menette-
lyä  on  tuskin syytä asettaa juridisesti kyseenalaiseksi. 

Pakollisia tehtäviä koskevan tietojen antamisvelvollisuuden perusta- 
vista lain  tasoisista säännöksistä voi esimerkkeinä mainita vaikkapa 
KansanterveysL  13 §:n,  sosiaalihuollon hallinnosta annetun  lain (34/50, 

 muut.  712/75) 21,1 §:n  sekä kehitysvammaisten erityishuollosta annetun 
 lain (519/77) 79,1 §:n. Työsuojeluhallinnon  piiristä voi taas ottaa esimerkin 

tilanteesta, jossa nimenomainen informaation antamisvelvollisuutta kos-
keva säännös  on  sijoitettu asetukseen. Työsuojeluhaffinnosta annetun 
asetuksen  (372/73) 55 §:n 5)  kohdan mukaan kunnan terveyslautakunnan 
tulee ilmoittaa työsuojelupiirin työsuojelutoimistolle työsuojelua koske-
vista päätöksistään. 

Pakollisten tehtävien hoitaminen perustuu suuressa määrin valtion-
apuihin. Tietojen antamisvelvollisuutta koskevasta lakitasoisen sääntelyn 
vaatimuksesta voi siten olla mandollista tinkiä myös  valvontaoikeuden 
'ostamiskonstruktion  nojalla: tällaisen velvollisuuden asettavien ehto-
jenhan  ei  aiemmin esittämäni mukaisesti välttämättä tarvitse sisältyä  lain 

12 T.  Holopainen  1969 s. 322. 
13 •T.  Holopainen  1969 s. 320.  Holopainen tosin viittaa teoksensa ilmestymis-

ajankohtana voimassa olleisiin vuoden  1948  kunnallislain  (642/48)  säännöksiin (95ja 
 179 §).  Lakisääteisiä tehtäviä hoitavien kunnallisten elinten erityisasema  on  kuiten-

kin säilytetty yllä mainituissa suhteissa ennallaan myös uudessa kunnallislaissa. 
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tasoisiin säännöksiim  Eräille pysyvifie komiteoilekin  on  annettu tehtä-
väksi valvoa kunnille myönrettyjen valtionapujen käyttöä.' 4  -Vältionapu-
järjestelmään liittyvä valvontaoikeuden »ostamis»konstruktio voi tietysti 

 tulla sovellettavaksi  muissakin kuin pakollisissa tehtävissä.' 5  

Joissakin tilanteissa pohdittavaksi saattaa  tulla  myös tietojen antamis- 
velvollisuudesta säätävän  lain  käsittelyjärjestys.  On  näet ajateltavissa, 
että velvollisuus  on  sisällöltään niin laaja, että  se on  ristiriidassa  KIVI  51,2 
§:ään nojautuvan  kunnallisen itsehallinnon perustuslain suojan kanssa. 
Ääritapaus  olisi säännös, joka asettaisi kunnille rajoituksettoman velvolli- 
suuden ilmoittaa oma-aloitteisesti päätöksistään  valtio-orgaaneille.  Kysy- 
mys käsittelyjärjestyksestä  ei  kuitenkaan aktualisoitune komiteatyyppis

-ten  elinten kuntia koskevan tietojen saantioikeuden yhteydessä. 

Kunnallisten orgaanien tavoin myös yksittäiset kunnalliset virkamie-
het sulkeutuvat  sen  yleisen informaation antamisvelvollisuuden ulkopuo-
lelle, joka  on noudatettavana  valtiokoneiston sisäisissä suhteissa. Tämä  ei  
johdu pelkästään siitä, että yleisen tietojen antamisvelvollisuuden asetta-
minen kunnallisile virkamiehille tekisi tyhjäksi kuntien  ja  valtion suh-
teessa muutoin sovellettavan erityissääntelyn vaatimuksen. Esittämäni 

 kannan  tueksi voi viitata myös siihen, että valtion virkamiesten tietojen 
antamis- kuten muunkin toimintavelvollisuuden perustana  on  heidän 
virkasuhteensa valtioon. Kunnallisten virkamiesten virkasuhteen toisena 
osapuolena  ei sen  sijaan ole  valtio  vaan kunta, eikä heidän virkasuhtees-
taan voi siten tehdä johtopäätöksiä heidän toimintavelvollisuudestaan 

 valtio-orgaaneihin  nähden. Kunnallisten virkamiesten kuntaan kohdistu- 
vat virkavelvollisuudet saattavat joskus edellyttää  valtio-orgaanienkiri 
informoimista.  Oikeutta informaation saantiin  ei  tällainen velvollisuus 
kuitenkaan ao. vaitloelim  eile  perusta.  

14  Niinpä myös kunnille myönnettyjä valtionapuja koskee läänin urheilulauta-
kunnan tehtävä »ohjata  ja  seurata ... urheilu-  ja  liikuntakasvatuslaitosten  sekä 
niihin liittyvien vapaa-aikatilojen  ja  urheilualueiden  suunnittelua sekä rakentamis-
ta  ja  myönnettyjen valtionavustusten  ja  -lainojen käyttää».  A  läänin urheilulauta-
kunnasta  797/75, 4  §,  8)  kohta.  

15  Merikoski,  1938 s. 136-137, on  tosin katsonut, että kuntien hoidettavissa 
pakollisissa tehtävissä valvontaoikeus  ei  perustu  sen  »ostarriiseen»  vaan tehtävien 
hoitamista järjestäviin yleissäännöksiin; valtionapujärjestelmä ainoastaan lisää 
valvonnan tehokkuutta. Oikeudellisesti  on  kuitenkin nähdäkseni yhdentekevää, 
luonnehditaanko valtionapujärj estelmää ostamis»  konstruktion  avulla valvonta- 
oikeuden perustaksi vaiko  vain  sen  tehostajaksi. 

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


Yksittäisen komiteajäsenen asema 	 205 

5.  YKSITTÄISTEN KOMITEAJÄSENTEN TIETOJEN 
SAANTIOIKEUS 

Edeltävässä  informaation hankintaproblematiikan erittelyssä tarkaste
-lm  komiteoita kollektilviorgaaneina. Myös yksittäisten komiteajäsenten 

tietojen saantioikeudet ovat relevanttej  a  komitealaitoksen toim ivuudelle, 
 komiteoiden tehtävien  ja  tavoitteiden toteutumiselle. Komitean —samoin 

kuin muidenkin kollegisten orgaanien— jäsenet tarvitsevat tietoja  kan
-nanmuodostuksensa  perustaksi. Lisämerkitystå yksittäisten jäsenten 

asema saa komiteoiden kontrollifunktiosta, toteutuuhan komiteoiden 
harjoittama parlamentaarinen  tai  intressijärjestövalvonta  päätöksenteon 
kohteita edustavien jäsenten välityksellä. Valvonta-aspekti kytkeytyy 

 valtio-organisaation sisäisiin informaation välityssuhteisiin, joihin rajoitan 
tarkasteluni. 

Komiteajäsenillä  on  oikeus tutustua komitean  ja  sitä avustavan henki-
löstön, kuten sihteeristön, hallussa olevaan, komiteaa varten koottuun 
tietoaineistoon. Tutustumisoikeus koskee myös sivullistahoilta salassa 
pidettävää informaatiota  ja  AsiakJulkL  5 §:n  tarkoittamia  sisäisiä viran-
omaisselvityksiä. Kaikilla jäsenillä tulee olla yhäläinen  oikeus tutustua 
kaikkeen komitean päätöksentekoa varten olevaan aineistoon.  Esim. 
komitean sisäisestä valmistelutyöstä vastaavila sihteereillä  tai  esittelijöil

-lä  ei  siksi ole oikeutta kieltäytyä luovuttamasta tietoja esim. vetoamalla 
virkamiesasemaansa liittyvään salassapitovelvollisuuteen.  Jos  kieltäyty-
misoikeus  olisi, perusteltu kannanmuodostus käsiteltävissä asioissa sa-
moin kuin avustavan henkilöstön valmistelutyön arviointi saattaisi huo-
mattavasti vaikeutua. 

Komiteajäsenillä  on  myös sama oikeus saada tietoja  AsiakJulkL:n 
julkisiksi säätämistä  asiakirjoista kuin kenellä tahansa kansalaisella. 
Komiteajäsenyys rajoittaa nähdäkseni lisäksi viranomaisten mandolli-
suuksia soveltaa niitä menettelyjä, joita Konstari  on  kutsunut asiakirjajul-
kisuuden toteutumisen estämis -  ja  vaikeuttamismandollisuuksiksi. 1  Tämä 
koskee esim. AsiakJulkL  7,1  §:ssä säänneltyä  mandollisuutta kieltäytyä 
antamasta  julkista  asiakirjaa  viranomaisen luona luettavaksi  tai  jäljennet-
täväksi  tilojen puutteen  tai  virkatoiminnalle  aiheutuvan haitan vuoksi. 
- Komiteoiden virkarniesjäsenilä saattaa lisäksi olla varsinaiseen virkaan-
sa liittyviä, asiakirjajulkisuuden ylittäviä informaation saantioikeuksia. 

Konstari  1977 s. 276.  
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Sivuutan tässä kuitenkin tällaiset oikeudet, joiden välittömänä perustana 
 ei  ole komiteajäsenyys. 

Poliittisin  tai intressiperustein  nimettyjen komiteajäsenten asema  on 
 hallinnon ulkoisen  kontrollin  näkökulmasta tietyssä mielessä rinnastetta-

vissa yksittäisten kansanedustajien  ja  ehkä vielä selvemmin  valiokuntajä-
senten  asemaan. Eduskunnan valiokuntien hallintoa koskevasta tietojen 
saantioikeudesta  on  annettu säännöksiä  VJ  53 §:ssä. Jos  valiokunta haluaa 
saada nähtäväkseen virkatoimissa kertyneitä asiakirjoja taikka saada 
suullisia  tai  kirjallisia tietoja joltakin viranomaiselta  tai  sellaiselta 
yleiseltä laitokselta, joka  ei  ole eduskunnan hallinnon alainen, pääminis-
terin  tai ao.  muun  ministerin  on  ryhdyttävä viipymättä toimiin vaadittu-
jen asiakirjojen  tai  tietojen antamiseksi valiokunnalle.  Kuten Konstari  on 

 todennut, Seppo Salmisen säännöksestä esittämä tulkinta vastaa nouda-
tettua käytäntöä. Tämän mukaan säännös  ei  rajoita valiokunnan käytet-
tävissä olevia tietojen saantikanavia  vain  ministereiden välityksellä 
kulkeviin vaan  vain  asettaa ministereiden velvollisuudeksi ryhtyä vaa-
dittaessa toimiin asiakirjojen  tai  muiden tietojen luovuttamiseksi. 2  

Oikeuskiijallisuudessa  omaksutun  kannan  mukaan  VJ  53 §:n valiokun-
nille  antama oikeus ulottuu periaatteessa myös salassapidettäviin tietoi-
hin.3  Käytännössä tämän  kannan  merkitystä kuitenkin heikentää  VJ  53 
§:ssä  edellytetty oikeus pidättäytyä luovuttamasta tietoja. Pykälässä näet 
säädetään kieltäytymisperusteita yksilöimättä, että  jos  asiakirjoja  tai  tieto-
ja  ei  voida antaa, syy tähän  on  ilmoitettava valiokunnalle.  

VJ  53 §:n  mukaisen tietojen saantioikeuden ulottuvuuden tarkkaa 
määrittelyä tärkeämpää  on  kuitenkin tässä yhteydessä todeta, että sään - 
nös  koskee sanamuotonsa nojalla  vain  valiokuntia koliegisina orgaanei

-na.  Myös oikeuskirjallisuudessa  on  katsottu, että  se  ei  perusta valiokun-
tien jäsenille yksilöllistä informaation saantioikeutta. Konstarin mielestä 

 ei  ole löydettävissä myöskään muita oikeudellisia perusteita, joihin valio-
kuntajäsenten  tai  muidenkaan kansanedustajien kansalaisten yleisiä oi-
keuksia laajempi  tietojen saantioikeus voitaisiin tukea. Konstarin johto-
päätös onkin, että »oikeudellisesta näkökulmasta näyttävät eduskunnan, 

 sen toimielinten ja  yksityisten kansanedustajien mandollisuudet saada  

2 S.  SaLminen  1975 s. 121  ja  Konstari  1977 s. 307.  
Näm  Hakkila  1939 s. 536.  Myöskään  Kon.stari,  1977 s. 307-309,  ei  ole asetta-

nut tätä lähtökohtaa kyseenalaiseksi. 
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tietoja hallintoviranomaisten hallussa olevasta  ei-julkisesta  ja  salassa  pi- 
- dettävästä  asiakirja-aineistosta yleisesti ottaen heikosti turvatuilta» . 

Rinnastus yksittäisiin kansanedustajiin, varsinkin valiokuntajäseniin,  
ei  siis perustele komiteajäsenten asiakirjajulkisuuden ylittävää tietojen 
saantioikeutta. Julkishallinnon orgaanthenkiöryhmistä  päätöksenteon 
kohteita edustavila komiteajäsenillä  on  lisäksi tiettyjä yhtymäkohtia 
kunnallisiin luottamushenkilöihin,  joiden tietojen saantioikeudesta kun-
nallislaki sisältää eräitä nimenomaisia säännöksiä. Luottamushenkilöllä 

 on  oikeus saada kunnan viranomaisilta nähtäväkseen asiakiijoja sekä 
tietoja, joita  hän  toimessaan pitää tarpeellisina, jollei eräiden asioiden  ja 

 asiakirjojen salassa pitämistä koskevista säänriöksistä muuta johdu (KunL 
 20  §). Varauksesta  huolimatta  lain  valmistelutöissä  samoin kuin sitä 

kommentoineessa kirjallisuudessakin informaation saantioikeuden  on 
 katsottu voivan koskea muitakin kuin julkisia -myös salassapidettäviä-

asiakiijoja  ja  tietoja,  jos  informaatio  on  tarpeen  kannan  ottamiseksi 
kurmallisessa orgaanissa käsiteltävään asiaan. 5  

KunL  8,2 §:n  nojalla kunnallisiin luottamushenkilöihin rinnastettavila 
komiteajäsenillä6  on  kunnan viranomaisiin nähden selostamani tietojen 
saantioikeus. Kunnallislain säännöksiä  ei sen  sijaan nähdäkseni voi sovel-
taa analogisesti komiteajäsenten asemaan  valtio-organisaation sisäisessä 
informaation välityksessä. Kunnallislain nimenomaiset säännökset  on 

 ymmärrettävä pikemminkin poikkeuksiksi siitä julkishallinnossa yleisesti 

Könstari  1977 s. 308.  Myös  Broms,  1967 s. 197, on  todermut,  että  VJ  53  §  antaa 
tietojen saantioikeuden  vain  valiokunnille kollektiiviorgaarieina. 

Korn.mzet.  1973:60 s.  63,Hannv.s  1977s. 121-122  ja  Konstari  1977 s. 311-313.  
-KunL  53 §:n  säännös  valtuutettujen tietojen saantioikeudesta, mitä säännöstä  lain 
66 §:n  nojalla sovelletaan myös kunnanhallituksen puheenjohtajaan  ja  muuhun 
jäseneen sekä kunnanjohtajaan  ja  apulaiskunnanjohtajaan,  on  muotoiltu hieman 
yllä selostetusta  20  §:stä  poikkeavasti. KunL  53 §:ään  ei  näet sisälly rajoitusta 
»toimessaan'>. Lakivaliokunta, joka lisäsi lakiehdotukseen hallituksen esitykseen 
sisältymättömän nykyisen  20 §:n,  piti lisäyksestä huolimatta tarpeellisena säilyttää  
53  ja  66 §:n  erityissäännökset,  koska jälkimmäisten pykälien tarkoittamien henki-
lciiden »oikeuden tietojen saantiin  on  oltava laajempi kuin muilla luottamushenki-
löillä». Lvm n:o  1 v. 1976  vp. Konstarin,  1977 s. 313,  kannan  mukaan tietojen 
saantioikeuden ero olisi siinä, että  20  §:ssä  edellytetään tietojen olevan aina tarpeen 

 kannan  ottamiseksi ao.  elimessä käsiteltävään asiaan, kun taas  53 §:ää  sovellettaessa 
 tällainen rajoitus koskee  vain  oikeutta saada tietoja  ei-julkisesta  tai  salassa pidettä-

västä materiaalista. Hannus,  1977 s. 224, on  sen  sijaan sivuuttanut  20  ja  53  §:ssä 
säännellyn  tietojen saantioikeuden ulottuvuuden mandollisen eron.  

6 Ks.  tällaisista komiteajäsenistä jäljempänä  VI.1.2. 
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noudatettavasta säännöstä, jonka mukaan informaation saantioikeuksien 
subjekteina ovat monijäsenisten elinten ollessa kyseessä orgaanit, eivät  ne 

 muodostavat yksittäiset henkilöt. 
Julkisessa keskustelussa  on  toisinaan esitetty, että poliittisilla puolu-

eilla tulisi olla laajempi oikeus perehtyä hallinnossa valmisteltaviin asioi-
hin kuin lainsäädäntömme nykyisin kansalaisille suo; puolueiden suorit-
taessa tosiasiallisesti merkittävää poliittisten ratkaisujen valmistelutyötä 

 ne  tulisi informaation saannissa rinnastaa viranomaisiin. Puolueiden 
tietojen saannin tarvetta  on  edelleen perusteltu  sillä,  että kun ministerit 
ovat hallituksessa puolueiden edustajina eivätkä yksityishenkilöinä, puo-
lueiden päättävillä elimillä tulisi olla mandollisuus saada riittävästi infor-
maatiota hallituksessa käsiteltävistä asioista. 7  Hallinnon politisoitumis -ja 
korporatisoitumiskehityksen  myötä argumentaatio  on laajennettavissa 

 myös valtioneuvoston alaiseen hallinto-organisaatioon sekä sovellettavis-
sa puolueiden ohella myös etujärjestöjen  informaatiotarpeeseen. Komitea- 
laitos  on  keskeinen korporatisoitumiskehitystä ilmentävä organisatorinen 
muoto  ja  parlamentaariset komiteat osoittavat puolueidenkin toiminnan 
suuntautuvan myös ministeristöä alemmalle hallintotasolle. Puolueita  ja 
intressijärjestöjä  edustavien jäsenten välityksellä kysymys näiden tahojen 
informaation saantioikeudesta saa merkitystä myös komitealaitoksen 
tarkastelussa. 

Nykyinen lainsäädäntömme  ei  kuitenkaan anna puolueille sellaista 
tietojen saantioikeutta,  jota julkisuuslainsäädännöstä  käydyssä keskuste-
lussa  on  toisinaan vaadittu  ja ns. reaaliargumenteilla  perusteltu. Vaikka 
puolueilla  on puoluelain (10/69)  säätämisen jälkeen myös oikeudellises-
ti tunnustettu asema poliittisessa järjestelmässämme,  ne  eivät silti ole 

 valtio-orgaaneja,  joita koskisi valtiokoneiston sisäisissä suhteissa nouda-
tettava yleinen informaation saantioikeus. Vielä vähemmän perusteltua  on 

 liittää tämän oikeuden edellyttämää valtioelimen ominaisuutta pelkästään 
yhdistyslain varassa toimiviin etujärjestöihin. Puolueiden  ja etujätjestöjen 
jurid  men  rinnastaminen tietojen saantioikeudessa  valtio-orgaaneihin  ei 

 ole mandollista muutoin kuin lainsäädäntöä uudistamalla.  On  lisäksi 
huomautettava siitä, että  jos  puolueita  (tai etujärjestöjä)  nykyistä julki-
suuslainsäädäntöä tulkittaessa pidettäisiin viranomaisina, tulkinta ulot-
taisi kansalaisten AsiakJulkL:iin nojautuvan tietojen saantioikeuden 
myös niihin  ja  sillä  voitaisiin lisäksi perustella niiden yleistä velvollisuutta 
antaa toiminnastaan informaatiota  valtio-orgaaneille.  Puolueilla  ja etujär - 

Ks. esim.  Holopainen  et al. 1973 s. LXVI. 
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jestöilä  ei  siten olisi enää sitä  toimintaitsenäisyytensä  suojaa, jonka 
 valtio-orgaanien  yksityisiä  oikeussubjekteja  koskevan tietojen  saantioi- 

keuden  edellytykset  ja  rajoitukset niille nykyisin tarjoavat. -Puolueiden 
 ja  etujärjestöjen nykyinen  oikeusasemakaan  ei  siten anna tukea yksittäis-

ten  komiteajäsenten  kansalaisten yleistä oikeutta laajemmalle oikeudelle 
saada tietoja  valtio-orgaaneilta.  

Puolueiden  ja  julkisuuslainsäädännön  suhteesta käyty keskustelu  vin- 
si  ns. Zavidovo -jutun yhteydessä. Jutussa antamassaan päätöksessä hovi-
oikeus katsoi, että ministeri oli  luvattomasti  luovuttanut salaisen muistion 
luettavaksi ulkoasiainministeriön asettaman  EEC-selvitystoimikunnan jä-
senelle, joka oli samalla myös  ministerin  edustaman puolueen suunnitte-
lupäällikkö.  Raastuvanoikeuskäsittelyssä  toimikunnan jäsen Lipponen oli 
esittänyt, että muistion sisältämät tiedot olivat olleet hänelle välttämättö-
mät  kannan  ottamiseksi  EEC-selvitystoimikunnan  toimeksiantonsa  mu-
kaiseen tehtävään. Hovioikeus kuitenkin totesi päätöksensä perusteluissa, 
että »vaikka mainittua ulkoasiainministeriön päätöksellä asetettua  selvi-
tystoimikuntaa  oli yleisten asiakirjojen julkisuudesta  annetunlain  2 §:n 2 

 momentin  mukaan pidettävä viranomaisena,  ei  salaista muistiota ollut 
tarkoitettu esitettäväksi  toirnikunnalle  eikä Lipposella toimikunnan yksi-
tyisenä jäsenenä ollut ollut sellaista asemaa, että hänellä olisi ollut oikeus 
saada muistio  nähdäkseen».8  

Perustelujen viittaus toimikunnan  viranomaisominaisuuteen  tarkoit-
tanee  AsiakJulkL  23,1 §:n  edellyttämää  salassapidettäviin asiakinjoihin 
tutustumismandollisuutta. Lainaamaani  perustelujen kohtaa lienee edel-
leen lupa tulkita siten, että siinä  kiistetään  mandollisuus tehdä komitean 

 oikeusasemasta  välittömiä yksittäisen  jäsenen  informaation  saantioikeuk
-sia  koskevia johtopäätöksiä. Lisäksi  on  syytä havaita, että ratkaisussa  ei 

 pantu lainkaan painoa kyseisen  komiteajäsenen  ja  hänen edustamansa 
puolueen  suhteelle.  

8  Helsingin hovioikeuden päätös  19. 6. 1975. Ks.  siitä  OKa  1975 5. 95-98. 
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VI. KOMITEAJASENET 

1.  VIRKAMIEHET  JA LUOTTAMIJSHENKILÖT 

1.1. Virkamieshallintoperlaatteesta  

Tutkimukseni eräänä läpikäyvänä juonteena  on komitealaitoksen tar-
kasteleminen  poikkeuksena hallintokoneistossamme pääsääntöisesti 
noudatetuista organisointiperiaatteista. Tämä  on  lähtökohtana myös ko-
miteoiden henkilökokoonpanon erittelyssä: vertailukohtana  on  hallinto-
koneiston henkilöifisessä organisoimisessa noudatettu virkamieshallin-
toprmsiippi. 

Miten virkamieshallintoperiaate  on  sitten täsmällisemmin luonnehdit-
tavissa?  Sen  sisällön pelkistämisessä voi ajatella tukeuduttavan niihin 
määritelmiin, joita oikeuskirjallisuutemme  on  antanut virkamieskäsitteel

-le  sekä sellaisille  sen  sukulaiskäsitteille  kuin  virka  ja  virkasuhde.  Kyse  on 
 tällöin ns. hatlinto-oikeudeUisesta virkamieskäsitteestä,  ei  rikosoikeudelli-

sesta virkamieskategoriasta,  jonka legaalidefinitio sisältyy RL  2: 12:een.' 

Sanonnallisista  vaihteluista huolimatta virkamieskäsitteelle  ja sen  su-

kulaiskäsitteille  on oikeuskirjallisuudessamme  muotoutunut suhteellisen 
vakiintunut merkityssisältö. Valtion virkamieheksi  on  katsottu henkilö, 
joka oman suostumuksensa nojalla  on  velvollinen hoitamaan viraksi 
muodostettua valtiollisten tehtävien kokonaisuutta  Virkasuhde  puoles-
taan  on  määritelty valtion  ja  virkamiehen väliseksi julkisoikeudelliseksi 
oikeussuhteeksi, joka syntyy virkaan nimitettävän suostumusta edellyttä

-vällä  yksipuolisella hallintotoimella, nimittämispäätöksellä. 2  

Hauinto-oikeudellisen  ja  rikosoikeudellisen virkamieskäsitleen  erottamises-
ta ks. esim. Rytkölä  1955. 

2  Virkamiehen, viran  ja  virkasuhteen  käsitteiden määrittelystä oikeuskir)alli- 
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Selostettuja käsitetunnusmerkkejä muotoiltaessa  päähuomion koh-
teena  on  ollut rajanveto työsopimussuhteeseen. Ratkaisevaksi eroksi  on 

 nähty virkasuhteen julkisoikeudellinen luonne.3  Yksityis-  ja  julkisoikeu - 
 den  rajankäynnissä  noudatetun ns. subjektiteorian mukaisesti  valtio  on 

 virkasuhteen  osapuolena julkisen  vallan  kantajan ominaisuudessaan,  mi-
hin liittyen virkasuhteelle —toisin kuin työsopimussuhteelle—  on  ominais-
ta tietty (muodollinen) epäsymmetria. Virkasuhde syntyy yksipuolisella, 
joskin nimitettävän suostumusta edellyttävällä hallintotoimella, kun taas 
työ sopimussuhteen perustana  on  muodollisesti yhdenvertaisten osapuol- 
ten sopimus.  Virka  virkamiehen virantoimitusvelvollisuuden sisältönä 
olevien tehtävien kkonaisuutena  on  perustettu valtion yksipuolisella 
aktilla; tehtävät eivät työsopimussuhteen tavoin ole sopimuksenvaraisia. 
Myöskään velvollisuuksien vastapainona olevista oikeuksista  ei  pääsään-
töisesti sovita ainakaan individuaalisin sopimuksin. Edelleen virkamiehen 
oikeusasemaan  on  katsottu sisältyvän sellainen erityinen kuuliaisuusvel-
vollisuus, joka erottaa hänet työnantajan työn johto-  ja  valvontaoikeuden 

 alaisena olevasta työntekijästä. Työntekijään  ei  myöskään kohdistu sel- 
laista kuuliaisuusvelvollisuuden tehosteeksi tulkittua kurinpitovaltaa 
kuin virkamieheen. 

Oikeuskirjallisuuden  virkamiehen oikeusasemaan kytkemät yleiset 
käsitetunnusmerkit eivät kuitenkaan  virka-  ja  työsopimussuhteen  rajan- 
vetoon liittyvinä luonnu komiteajäsenyyden erittelyssä tarvittavaksi ver-
tailukohdaksi. Kun omaksutaan hallinto-oikeudellisen virkamieskäsitteen 
määrittelyn perustaksi asetettu yksityis-  ja  julkisoikeuden subjektiteoriaa 

 noudattava erottelu, komiteajäsenyyssuhde sijoittuu samalle puolelle  ra
-javiivaa  kuin virkasuhdekin, vaikka kaikki virkasuhteen epäsymmetrian 

osoituksiksi tulkitut tunnusmerkit eivät sellaisinaan komiteajäsenyyssuh-
teeseen soveltuisikaan. Joka tapauksessa  virka-  ja  työsopimussuhteen 

suudessamme  ks. esim.  Erich 1925b s. 119-121,  Willgren  1925 S. 141-143,  Tarjanne  
1934 s. 2  ja  8,  Rytkälä  1948 s. 17, 1955 s. 759  ja  1978 s. 1,  Nuurvala  1951 s. 725-726,  
Merikoski  1974c s. 246 -249ja  Modeen  1976 s. 2-9.  Oikeuskiijallisuuden viitoittamal

-ta  linjalta  on  lähtenyt myös julkishenkilöstön oikeusasemakomitea luonnehties-
saan virkasuhdetta seuraavasti: «Peruseroavuus virkasuhteen  ja  työsopimussuh

-teen  välillä  on  ollut siinä, että virkasuhde  ei  ole sopunussuhde. Virkasuhde  on 
 julkisoikeudellinen, nimitettävän  suostumusta edellyttävään virkaan nunittämi

-seen  perustuva oikeussuhde. Työsopimussuhde taas  on  yksityisoikeudeilinen 
sopimussuhde. Kom.m  jet. 1979: 26 s. 12.  

Tätä eroa  on  korostettu myös käytäessä rajanvetoon työoikeuden näkökul-
masta.  Ks.  esim.  Arvo Sipilä  1947 S. 62.  
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erottelun  peruslähtökohta paljastaa pikemminkin  virka-  ja komiteajäse-

nyyssuhteen  yhtäläisyyksiä kuin auttaa niitä  rajaavien  näkökohtien  pel-

kistämisessä. 
Komiteajäsenten  ja  virkamiesten aseman  vertailemisessa  en lähdekään 

selostamieni oikeuskirjallisuuden omaksumien määritelmien  pohjalta. 
Vertailussa tarvittavan  virkamieshallintoperiaatteen  sisällön  tilvistän  hal-
lintokoneiston  henkilöllisessä  organisoimisessa  omaksutuista positiivis-
oikeudellisista järjestelyistä sekä niiden taustaksi  asetettavissa  olevista 

tavoitteista. Vaikeutena tosin  on  hallinto-oikeudellisen  virkamieskatego-

nan  piiriin  luettujen henkilöryhmien  aseman  säännöstämisen  tietty hete-

rogeenisuus. Niinpä vakinaisten virkamiesten, ylimääräisten  toimenhalti
-jam  sekä  tilapäisten  toimihenkilöiden  oikeusasema  ei  ole kaikilta osin 

yhtenäinen  ja  ensimmäisessä ryhmässä esiintyy vielä  nimittämiskirjatyy-

pittäistä  hajontaa.  Virkamieshallintoperiaatteen  sisällön  määrittämisessä 
 olen pitänyt silmällä lähinnä  ns. valtakirjavirkamiehiä;  valtakirjan  nimit-

tämiskirjakseen saavia  vakinaisia virkamiehiä voinee pitää sinä virka-

miesten  »normaalityyppiriä'>,  jota  koskevat oikeudelliset järjestelyt myös 

havainnollisimmin paljastavat  virkamieshallintoperiaatteeseen  kytkeyty-

vät  tavoitteenasettelut. 

Valtakirjavirkamiehiln sovellettavien  oikeudellisten  järjestelyiden 
 pohjalta  on virkamieshallintoperiaatteen  sisältö  tiivistettävissä  seuraavan 

luettelon muotoon:  
-  viran  ja virkasuhteen  perustaminen tapahtuvat  erillisilä yksipuolisila 

akteffia, 
-  virka  täytetään haettavaksi julistamisen jälkeen; valinta viran hakijoi-

den kesken suoritetaan  kaksivaiheista (virkaehdotus-  tai virkaesitys-) 
 menettelyä noudattaen siten, että niin ehdotuksen  tai  esityksen kuin 

lopullisen  nimittämispäätöksenkin  tekeminen kuuluu  valtio-orgaanile; 
 virkaan  nimitettävän  on  täytettävä tietyt  kelpoisuusehdot,  joiden pää-

paino  on ammatilisissa kvalifikaatioissa,  ja  hakijoiden keskinäisessä 
vertailussa  kriteereinä  käytetään  HM 86 §:n  mukaisia  virkaylennyspe-

rusteita;  virkaan nimittäminen edellyttää  nimitettävän  suostumusta,  
- virkasuhteen sisältärnänä  virkamiehen keskeisenä  oikeutena  on  oikeus 

viran päätoimisuutta vastaavaan, pääasiallisen toimeentulon lähteeksi 
 tarkoitettuun paIkkaan,  mitä täydentävät eräät muut taloudelliset oi-

keudet, kuten oikeus eläkkeeseen,  
-  keskeisiä  virkasuhteen sisältämiä velvollisuuksia  ovat  ns. virantoimi- 

tusvelvollisuus, kuuliaisuusvelvollisuus  sekä  salassapitovelvollisuus, 
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-  virkamiehen oikeutta  ja  velvollisuutta osallistua virkatehtäviä hoitaes- 
saan esille tulevien asioiden käsittelyyn rajoittaa  esteellisyysmstituutio, 

- virkavelvollisuuksien  noudattamista tehostaa virkamiehen  rikosoikeu- 
dellinen, kurinpidoilmen  sekä  vahingonkorvausvastuu, 

- virkasuhteen  kestoa  ei  pääsääntöisesti ole sidottu määräaikaan; virka-
mies nauttii tiettyä, vastoin hänen  suostumustaan  tapahtuvaa  virkasuh

-teen päättämistä rajoittavaa virassapysymissuojaa.  

Virkamiehen  oikeusaseman  järjestelyt ovat  kronologisesti jaettavissa 
 kolmeen ryhmään:  virkasuhteen alkamiseen liittyvät (viran  ja virkasuh

-teen  perustamisen eriytyminen; haku-  ja virantäyttömenettely; kelpoi-
suusehdot ja virkaylennysperusteet;  viran vastaanottamisen vapaaehtoi-
suus),  virkasuhteen kestäessä vaikuttavat (virkamiehen oikeudet  ja  velvol-
lisuudet sekä velvollisuuksien  laiminlyömisestä langetettavat  sanktiot) 
sekä  virkasuhteen päättymistä  sääntelevät  Vastaavaan  kronologiseen 
jaotteluun  olen perustanut myös  komiteajäsenten oikeusaseman  tarkas-
telun.  

Virkamieshallintoperiaatteen  tavoitteet, jotka ovat taustana virkamies-
ten aseman  positiivisoikeudellisille järjestelyile,  ovat puolestaan esitettä-
vissä seuraavan  lainauksen  avulla: »Asiallisesti... valtionhallinnon 
rakennetta voidaan perustella  sillä,  että hallintokoneisto  on  haluttu 
järjestää yhtenäiseksi, hallinto säilyttää puolueettomana sekä  hallintoteh-
tävien  hoitaminen antaa kunkin alan asiantuntemusta  edustaville  virka-
miehille».4  Päämääränä voidaan nähdä  weberläisiä byrokratiatunnus

-merkkejä vastaava hallinto, jonka  henkilökokoonpano  varmistaa  epäper-
soonallisen  ja  puolueettoman, oikeudellisten  ja  teknillisten normien mu-
kaisesti suuntautuvan toiminnan.  

1.2.  Komiteajäsenyyden  oikeudellisesta kategoriomnista: 
luottamustoimen käsite 

Komiteajäsenyyden  oikeudelliseen  kokonaisluonnehdintaan  ei  aiempi 
 oikeuskirjallisuutemme  ole kiinnittänyt paljoa huomiota. Joitakin komi

-teajäsenyyttä  koskevia mainintoja  on  kuitenkin  poimittavissa  yhteyksistä, 
joissa  on  käyty  virkasuhteen  ja luottarnustoimisuhteen  välistä  rajanvetoa. 
Luottamustoimikäsitteen  soveltamista  komiteajäsenyyden  oikeudelliseen 
tarkasteluun vaikeuttaa kuitenkin  jo  se,  että  käsitteenmuodostuksen 

'  Sipilä  et al. 1969 s. 4. 
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perustana ovat olleet  kunnallishallintoa sääntelevät positiivisoikeudelli
-set  säännökset. 

Tällaisen kuimallishallmnollisen näkökulman  on  omaksunut esim. 
 Tapio  Tarjanne virkasuhdetta  ja  luottamustoimisuhdetta  erottavia kritee-

reitä eritellessään. 5  V. 1934  ilmestyneessä teoksessaan Tarjanne piti  virka- 
ja  luottamusmiesinstituutioiden  »ratkaisevana eroperusteena» pakolli-
suus/vapaaehtoisuus -näkökohtaa: virkaan määrääminen edellyttää nimi-
tettävän suostumusta, kun taas luottamustoimen vastaanottamineri  on 

 tietyin edellytyksin kunnan jäsenten velvollisuutena. Tämän erokriteerin 
ohella Tarjanne tarkasteli tehtävästä suoritettavaa korvausta, tehtävään 
määräämismenettelyä sekä tehtävän mandollista määräaikaisuutta. Luot-
tamustointa  ei  ole tarkoitettu haltijansa  ammatiksi, vaikka toisaalta  pal-
kattomuutta  ei  Tarjanteen mielestä voida asettaa luottarnustoimen käsite- 
tunnusmerkiksi. Ero virkoihin  on  kuitenkin olemassa: pääsääntönä  on, 

 että  virka  muodostaa haltijansa pääasiallisen toimeentulolähteen. Luot-
tamustoimeen määrääminen tapahtuu  vaalilla.  Tämäkään seikka  ei  ole 
kuitenkaan katsottavissa pelkästään luottamustoimisuhdetta luonnehti-
vaksi käsitetunnusmerkiksi, koska luottamustoimeen määräämistapa  ei 

 »käsitteellisesti  eronne» valtuuston toimittamasta virkamiehen valinnas-
ta. Vastaavasti Tarjanne arvioi myös luottamustoimen täyttämistä mää-
räajaksi  tai  määrätehtävää  varten: tällainen järjestely  on  mandollinen 
myös virkasuhteessa. 

Myös valtion viranomaisorgariisaatiossa  on Taijanteen  mukaan käytet-
ty luottamustoimi-instituutiota, joskin  vain  poikkeuksellisesti. Kunnalli-
sia luottamustoimia muistuttavia piirteitä  on esim.  pankkivaltuusmiesten, 
eduskunnan tiintarkastajien sekä eduskunnan valitsemien valtakunnan- 
oikeuden jäsenten tehtävissä. Erona kunnallisiin luottamustoimiin kui-
tenkin  on,  että näiden tehtävien vastaanottaminen  on  vapaaehtoista. 
Pakolliseksi  on  sen  sijaan säädetty eräiden sellaisten tehtävien -virkojen 
laajassa mielessä- vastaanottaminen, joiden haltijat määrätään tietyissä 
viroissa olevien virkamiesten suorittamilla vaaleilla, esimerkkeinä Hel-
singin yliopiston konsistorin valitsema rehtori sekä tiedekuntien jäsenten 
valitsemat dekaanit. Tällainen tehtävään määräämistapa perustuu Tarjan-
teen ritukaan yleensä »jonkinlaiseen määrätylle virkamiesryhmälle annet-
tuun itsehallinto-oikeuteen taikka siihen viittaavaan järjestelyyn». 

Luottamustoimen  tunnusmerkit sopivat Tarjanteen mukaan myös 

Tarjanne  1934 s. 4-9.  
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eräiden sellaisten komiteatyyppisten eimten jäsenyyksiin, joiden täyttä-
minen  on  kunnanvaltuuston asiana. Tällaisina eliminä Tai:janne mainitsi 

 mm. majoituslautakunnan  ja  oppikoulun vanhempainneuvoston, jotka 
ovat hänen mukaansa valtion viranomaisia  ja  joiden jäsenet ovat kunnan-
valtuuston toimittamasta valinnasta huolimatta »eräänlaisia valtion luot-
tamusmiehiä». Vastaavasti Tarjanne luonnehti myös vuoden  1924  tulo-ja 

 omaisuusverolain  (306/1924) tarkoittamia  verotus-  ja  tarkastuslautakuntia 
 sekä niiden jäseniä, joista osan valitsi valtuusto, osan taas maaherra 

(verotuslautakunnat)  tai  valtiovarainministeriö (tarkastuslautakunnat). 
Luottamustoimiöminaisuuden  Tarjanne  sen  sijaan epäsi eräiden  sei

-laisten  valtio-orgaanien  jäsenyydeltä, joiden kokoonpanossa  on ao. sää-
dösten  mukaan otettava huomioon määrättyjen kansalaispiirien edustus; 
esimerkkeinä  hän  mainitsi vakuutusneuvoston  ja  valtion kirjastotoimi-
kunnan. Perusteluna kannalleen  hän  esitti ensinnäkin, että näiden elinten 
jäsenet nimittää valtioneuvosto etupiirien  tai  niiden järjestöjen ehdotuk-
sen  tai  lausunnon rajoittamatta  sen  vapaata harkmtaa. Jäsenyys näissä 
elimissä  ei  myöskään ole pakollinen eikä näin »määrättyjä viranomaisten 
jäseniä voida muutenkaan pitää oman alansa 'edustajina', vaan heidän  on 

 toimitettava tehtävänsä samalla virkavastuulla kuin muidenkin virka-
miesten>'. Tarjanteen esitys viittaa sithen, että  hän  piti kyseisiä orgaani-
henkilöitä virkasuhteessa olevina virkamiehinä. 

Samassa yhteydessä Tarjanne arvosteli  Rafael Erichiä,  joka  on  asetta-
nut pysyvyyden erääksi viran  ja  virkamiehen käsitetunnusmerkiksi  ja 

 luonriehtiriut  tällä perusteella  mm. verotuslautakunnan  sekä valtion tila-
päisten komiteoiden jäsenyyksiä virkojen sijasta »satunnaisluonteisiksi 
tehtäviksi'>. Valtion virkaa » läheneväksi»  Erich  puolestaan  on  katsonut 
jäsenyyden sellaisessa pysyvässä lautakunnassa kuin rautatiehallituksen 
neuvottelukunnassa, jonka jäsenet määrättiin kolmeksi vuodeksi kerral-
laan.6  

Tarjanne tulkitsi Erichin käyneen pysyvyys-  ja  satunnaisluonteisuus 
 -kriteerin nojalla  virka -ja  luottamustoimisuhteen  välistä rajanvetoa. Tämä 

tulkinta  ei  välttämättä osu kohdalleen, koska  Erich  ei  nimenomaisesti 
lukenut viran käsitteen ulkopuolelle jättämiään satunnaisluonteisia teh-
täviä luottamustoirniksi. Tarjanteen mukaan  virka-ja  luottamustoimisuh

-detta  ei  voida erottaa toisistaan pysyvyyden  ja  satunnaisluonteisuuden 
tunnusmerkillä. Vaitionhallmnossakin  saatetaan jotakin virkatehtävää,  

6 Erich 1925b s. 121-122.  
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esim. poliisitutkimusta,  varten asettaa elin, jonka tehtävä rajoittuu yhden 
konkreettisen asian selvittämiseen  ja  jonka jäsenet ovat »ilmeisesti  virka-
suhteessa». Tarjanne piti kuitenkin  mandofflsena,  että  esim. tilapäisten 

 komiteoiden jäsenet jäävät »virkamiesten ryhmän ulkopuolelle  sen  perus-
teella, ettei heillä ole sitä toiminta-  ja kuuliaisuusvelvollisuutta,  mikä  on 
virkasuhteelle  ominaista». Tarjanne  korostikin kuuliaisuusvelvollisuutta 
virkasuhteen käsitteellisenä tunnusmerkkinä  voimakkaammin kuin myö-
hemmät  virkamiesoikeuden  tutkijat.  Virkasuhde  on  hänen mukaansa 
»yksityisen  ja  valtion taikka muun julkisen yhdyskunnan välinen  julkis

-oikeudellinen  oikeussuhde,  jonka  sisällyksenä  on  tuon yksityisen henki-
lön omaan  suostumukseen  perustuva erikoislaatuinen uskollisuus-  ja 
kuuliaisuusvelvollisuus yhdyskuntaa  kohtaan, hänen velvollisuutensa 
toimittaa yhdyskunnan tehtäviä». 

Tarjanteen esitys  virka-  ja luottamustoimisuhteen rajanvedosta  yleensä 
sekä  komiteajäsenyyksien  oikeudellisesta  kategorioinnista  erityisesti  jää 

 eräissä suhteissa epäselväksi. Niinpä  hän  yhtäältä korosti  pakollisuus/va-
paaehtoisuus  -kriteeriä  virka-ja luottamustoimisuhteen  ratkaisevana ero- 
perusteena mutta toisaalta  luokitteli luottamustoimiksi  myös eräitä sellai-
sia tehtäviä, joiden  vastaanottaminen  ei  ole pakollista.  Esimerkkitapauk-
sissaan  hän  ei tyytynytkään  pelkästään  pakollisuus/vapaaehtoisuus  -kri-
teerin soveltamiseen vaan otti esille myös muita näkökohtia niiden 
merkitystä kuitenkaan tarkemmin perustelematta  tai yleistämättä:  kuuli

-aisuusvelvollisuuden, nimittävän orgaanin  ja  tämän harkintavallan sekä 
mandollisen  »edustussuhteen».  Näitä näkökohtia  hyödyntäessään  Tar-
janne myös esitti joitakin tulkintoja, joiden argumentointi  jää nähdäksehi 

 vajaaksi. Niinpä voi kysyä, mihin Tarjanne nojasi kantansa  etupürien  tai 
 niiden järjestöjen ehdotusten  ja  lausuntojen  merkityksettömSrydestä  va-

kuutusneuvoston ja  valtion  kirjallisuustoimikunnan  jäsenet  määräävän 
 valtioneuvoston  harkintavailan rajoittajina,  tällaisilta jäseniltä  puuttuvas

-ta »erikoisasemasta»  tai tilapäisten komiteajäsenten  jäämisestä  virkasuh
-teelle ominaisen toiminta-  ja kuuliaisuusvelvollisuuden  ulottumattomiin 

 ja  heidän tässä suhteessa mainittujen  pysyväisluonteisten  elinten jäse-
nistä  poikkeavasta  asemastaan.  Erichin  esitys  on  sikäli  yksiselitteisempi, 

 että  se  tukeutuu ainoastaan yhteen  kriteeriin,  pysyvyyteen  ja  satunnaisuu-
teen. Tämänkin kriteerin soveltaminen  yksittäistapauksiin  tuotti kuiten-
kin  Erichille  ongelmia, kuten hänen  epäröintinsä  määräajaksi  täytettävien 
komiteajäsenyyksien luonnehdinnassa  osoittaa. Tarjanteen tulkinnasta 
huolimatta  Erich  ei  myöskään liene pyrkinyt  virkasuhteelle asettamastaan 
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pysyvyystunnusmerkistä  poikkeavia järjestelyjä esitellessään nimen- 
omaan luottamustoimi-mstituution tyhjentäväan oikeudelliseen karak-
terisointiin. 

Tarjanteen edellä tarkastellun teoksen jälkeen  ei  komiteajäsenten 
oikeusaseman kategoriointia  ole oikeuskujallisuudessamme havaintojeni 
mukaan käsitelty. Virkamiesoikeudellisissa esityksissä  on tosm  paneu-
duttu  virka-  ja  luottamustoimisuhteen  eroihin. Näkökulma  on  kuitenkin 
ollut kunnallishallintokeskeinen eikä hajanaisissa luottamusto imi-insti-
tuution valtiorihallintoon soveltamista koskevissa viittauksissa ole kiinni-
tetty huomiota komiteajäseniin liittyvään probiematiikkaan. 

Merikoski  ja  Rytkölä  ovat kunnallisten  virka-  ja  luottamusmiesten 
asemaa vertaillessaan ottaneet esille pääpiirteissään samoja positlivisen 
kunnallislainsäädännön mukaisia näkökohtia: virasta poiketen luotta-
mustoimen vastaanottaminen  on määräedellytykset  täyttävien henkilöi-
den velvollisuutena; luottamustoimisuhde perustuu aina vaalin, kun taas 
virkasuhde  voi syntyä myös nimittämispäätöksen nojalla; luottamusmies 
valitaan aina määräajaksivirkamiesten toimikauden ollessa yleensä ennal- 
ta rajoittamaton; luottamustoimi  ei  toisin kuin  virka  ole yleensä tarkoitet-
tu haltijansa pääasialliseksi toimeentulon lähteeksi; luottamustoimisuh

-detta  ei  virkasuhteen  tavoin voida toimikauden kestäessä katkaista  hallin-
totoimin.7  

Yleisten laillisuusvalvontaelinten —eduskunnan oikeusasiamiehen  ja 
 oikeuskansierin—  käytännöstä  on  osoitettavissa  pari  komiteatyyppisten  

elinten jäseniä koskevaa tapausta, joissa oikeudellisessa argumentoinnis
-sa  on  tukeuduttu komiteajäsenyyden luottamustoimen luonteeseen.  Mo

-lemm issa  tapauksissa luottamustoimen olennaisena tunnusmerkkinä pi-
dettiin  sen  vastaanottaniisen pakoltisuutta.  V. 1947  valtioneuvostolle 
lähettämässään kirjelmässä oikeusasiarnies katsoi, että maanhankintalais

-sa ed ellytettyjen maanlunastus-  ja  asukkaanottolautakuntien  jäsenet ovat 

"  Merikoski  1974c s. 318  ja  Rytkölä  1978 S. 262.  Merikoski  on  käyttänyt 
luottamusmiehen synonyyminä saksalaisvaikutteista termiä kunniavirkamies' 

 (Ehrenbeamte).  Modeen,  1976 s. 7,  puhuu virkamiesoikeuden yleisesityksessään 
luottamusmiesten sijasta »maallikoista, joille  hän  on  asettanut samankaltaisia 
tunnusmerkkejä kuin Merikoski  ja  Rytkölä  luottamusmiehille. Modeenin mukaan 
maallikkoja käytetään myös valtionhallinnossa  ja  lainkäytössä,  joskin itsehallinto- 
yhdyskuntien hallintoa harvemmin. Myös väitöskirjassaan Modeen,  1962, s. 22-60, 
on  sijoittanut kunnalliset luottamustehtävät osaksi yleisempää maallikkohallintoa 
(lekmannafärvaltning). Luottamustoimen  ja  viran vertailusta, josta ovat tiivistettä-
vissä yllä esittelemäni eroavuudet, ks. Modeen  1962 s. 83-108.  
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kunnallisiin  luottamusmiehiin verrattavia  valtion  luottamusmiehiä, 
 joihin tästä syystä  on  sovellettava kunnallisia  luottamusmiehiä  koskevia 

 oikeusperiaatteita. Rinnastuksensa  oikeusasiamies nojasi siihen, että jäse-
nyydestä  ei  ollut oikeutta kieltäytyä ilman päteväksi katsottavaa  syytä.8  

Eräässä  v. 1970  antamassaan  ratkaisussa 9  oikeuskansieri  puolestaan 
katsoi, että  pakkolunastuksesta  puolustustarkoituksiin annetun  lain 
(787/44) säantelemien pakkolunastustoimikuntien  puheenjohtajien  ja  jä-
senten tehtävistä suoritettavat  paikkiot  eivät ole budjetin yleisissä  sovel-
tamismääräyksissä  tarkoitettuja  »  sivutoimi-  ja  niihin  verrattavia  palkkioi-
ta». Nämä tehtävät olivat  oikeuskansierin  mielestä lähinnä luottamustoi-
mien  luonteisia,  koska niistä  ei  ollut oikeutta kieltäytyä.  Luottamustoimi 

 poikkeaa  sivutoimesta  siinä, että sitä  >'ei  ole tarkoitettu  haltijansa  amma-
tiksi  tai  toimeentulon edellytykseksi, vaikkakaan  luottamustoimen  käsite- 
tunnusmerkiksi  ei  voida asettaa sitä, että tointa harjoitetaan ilman siitä 

 maksettavaa  korvausta».  Sivutoimen  käsitteeseen  sen  sijaan oikeuskans-
lerin mukaan »kuuluu olennaisesti siitä maksettava palkkio  tai  muu 
korvaus>. Oikeuskanslerin  argumentaatio  noudattelee uskollisesti  oi-
keuskirjallisuutemme  omaksumaa,  Tarjanteesta  lähtevää käsitteellisen 

 rajanvedon  linjaa. 

Oikeusasiamiehen  ja oikeuskansierin  kannanotoissa voi nähdä piirteitä 
 hermansonlaisesta konstruktiivisesta  metodista:  kunnallisoikeudellisten 

 säännösten pohjalta  kehitellystä  yleisestä  luottamustoimen käsitteestä 
 tehdään päätelmiä eräiden valtion elimistöön kuuluvien  orgaanihenkilöi

-den oikeusasemasta.  Itse  en komiteajäsenten  juridista asemaa  selvitelles-
säni  pyri tämän kaltaiseen yleisestä  luottamustoimen kategoriasta  lähte-
vään käsitteelliseen  päättelyyn.  Jos  halutaan etsiä vastausta kysymykseen 

 kom iteajäsenyyksien luottamustoimiluonteesta  ja  niiden sijoittumisesta 
kunnallisten luottamustoimien kanssa samaan kategoriaan, vastaus  on 
annettavissa  vasta yksittäisten oikeudellisten ongelmien tarkastelun 
jälkeen,  ei  tätä edeltävänä käsitteellisen tason ratkaisuna. 

Eräiden komiteajäsertten juridinen rinnasteisuus kunnallisiin luotta-
mushenkilöihin  perustuu kunnallislain nimenomaiseen  säännökseen. 
KunL  8,2 §:n  mukaan »henkilöstä, jonka kunnan  toimielin  sen  mukaan, 
kuin erikseen  on  säädetty, valitsee valtion lautakuntaan  tai  toimikuntaan 
taikka muutoin valtion  luottamustoimeen,  on soveltuvin  osin vastaavasti  

EOa  1947 s. 37. 
OKa  1970 s. 44. 
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voimassa, mitä kunnan luottamushenkilöstä  on  säädetty».'° Mandoffista 
myös  on,  että kunnallisia luottamushenkilöitä koskevien oikeudellisten 
järjestelyjen sovellettavuus muthinkin komiteajäseniin voi joissakin sään-
telemättömissä kysymyksissä olla tulkinnallisesti perusteltua; jatkossa 
käytänkin virkamieslainsäädännön ohella myös kunnallisia luottamus- 
henkilöitä koskevien säännösten ilmentämiä periaatteita argumentaatio-
ameistona komiteajäsenten oikeusasemaa tutkiessani. Kiertotie yleisen 
luottamustoimikäsitteen  kautta  ei  kuitenkaan tällöin ole välttämätön eikä 
tulkinnallisena menetelmänä nähdäkseni edes oikea. 

Kunnallisia luottamushenkilöitä koskevien säännösten sovellettavuu
-teen  KunL  8,2 §:n  nojalla johtavat ainakin seuraavat komiteatyyppisten 

elinten jäsenten valinnasta annetut säännökset: 

- kutsuntalautakunnan  kuntaa edustavan  jäsenen  valitsee kunnan-
hallitus, 

-  läänin seutukaavatoimikuntaan  kuuluu lääninhallituksen määräämien 
puheenjohtajan  ja  varapuheenjohtajan ohella kaksi kunkin seutukaava-
liiton liittovaltuuston toimikaudekseen valitsemaa jäsentä, 

- maataloustoimiston suunnittelutoimikuntaan  kuuluu eräiden toimiston 
virkamiesten ohella kolme ao. kunnanvaltuuston valitsemaa jäsentä, 

-  vero-  ja  tutkijalautakuntaan  puheenjohtajana toimivan verojohtajan 
ohella kuuluvat jäsenet valitsee kunnanvaltuusto neljäksi vuodeksi 
kerrallaan, 

-  poliisipiirin neuvottelukuntaan  puheenjohtajana olevan poliisipiirin 
päällikön lisäksi kuuluvat jäsenet valitsee kunnanvaltuusto toimikau

-d  ek  seen,  
- sosiaalivakuutustoimikuntaan  kuuluu kansaneläkelaitoksen määrää- 

mien  puheenjohtajan  ja  kanden lääkärijäsenen lisäksi kandeksan kun-
nanvaltuuston toimikaudekseen valitsemaa vakuutettujen olosuhteiden 
tuntemusta edustavaa jäsentä. 11  
Julkishenkilö  stön oikeusasemakomitea  on  ehdottanut turvautumista 

yleiseen luottamusmieskäsitteeseen rikosoikeudellisen virkavastuun sub-
jektiivisen ulottuvuuden määrittelyssä. Komitean ehdottama RL  2: 12:n 

10  Vuoden  1948  kunnallislakiin  vastaavaa säännöstä  ei  sisältynyt. Hannus,  1977 
s. 90, on  perustellut säännöstä seuraavasti; 'Vaikka nämä henkilöt eivät varsinaises-
ti ole kunnallishallintoon vaan valtionhallintoon kuuluvia luottamushenkilöitä, 
heitä tulee koskea  ja  onkin käytännössä säädetty koskemaan suurelta osalta samat 
periaatteet kuin kunnallisia luottamushenkilöitä. Tämän johdosta, erityisten sään-
nösten tarpeen vähentämiseksi  ja  asianomaisten aseman yhdenmukaistamiseksi, 

 on  uuteen kunnallislakiin otettu säännös siitä..  
1  AsevL  21,2  §; RakennusL  20,2  §  (493/68)  §; MaatilaL  188/77, 9,1  §; VerotusL 

 8,2  ja  24,1  §; PoliisiL  7a, 3  §  (53/73  muut.  865/80);  KEL  66,2  §  ja  SVL  43,2  §. 
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uusi sanamuoto  on  seuraava: »Tässä laissa tarkoitetaan virkamiehellä sitä, 
joka  on  virkasuhteessa vailtioon, kuntaan, seurakuntaan  tai  muuhun 
julkiseen yhteisöön  tai  laitokseen sekä tällaisen yhteisön luottamusmiestä 
samoin kuin sitä, joka muutoin käyttää  julkista  päätösvaltaa  tai  osallistuu 
julkisen päätösvallan käyttämiseen». Säännösehdotuksen perusteluissa 
esimerkkeinä luottamusmiehistä mainitaan valtioneuvoston jäsenet, kan-
sanedustajat, kunnanvaltuutetut  ja  muut kunnalliset luottamushenkilöt. 
Komiteajäseniä julkishenkilöstön oikeusasemakomitea  ei  liene pitänyt 
säännöksen tarkoittamina luottamusmiehinä. Tähän viittaa paitsi esi-
merkic.iluettelo myös  se,  että komiteoiden  ja  neuvottelukuntien jäsenten 
suhdetta ehdotettuun rikosoikeudellisen virkamieskäsitteen määritel-
mään tarkastellaan perusteluissa julkisen päätösvallan käyttämiskriteerin 
yhteydessä.'2  

2. JÄSENYYSSUHTEEN  SYNTYMISESTÄ 

Eräs byrokraattisen organisaation keskeisiä tunnusmerkkejä  on tehtä-

väkokonaisuuksien  eriytyminen niitä kulloinkin hoitavista konkreettAsista 

henkilöistä abstrahoitavissa oleviksi kokonaisuuksiksi, viroiksi.  Teorian 
 tasolla tätä ilmentää  klassisen  saksalaisen positivismin omaksuma  ja 

suomalaiseenkin juridiikkaan  siirtynyt  orgaanin  in abstracto  ja  in  concre-
to  käsitteellinen erottaminen (ks.  1.11.2.);  valtionhallinnon organisaation 

pienimpien rakenteellisten elementtien tasolla orgaani  in abstracto .astaa 
 virkaa  ja orgaani  in concreto  virkaa kulloinkin hoitavaa virkamiestä. 

Virkasuhteen perustamisessa mainittu eriytyminen ilmenee siten, että  se  

ei  tapandu samalla aktilla kuin viran perustaminen eikä myöskään samoja 

oikeudellisia sääntöjä noudattaen. 1  Lähtökohtaisesti viran perustamisen 

motiivina  ei  siten ole tietyn konkreettisen henkilön kiinnittäminen orga - 

12  Kom.miet.  1979:26 s. 157-158  ja  163.  
Poikkeuksena  on  kuitenkin tilapälsen toimihenkilön tehtäväänsä ottaminen, 

josta  Nuorvalan,  1951 s. 727  alav.  7,  mukaan »voitaneen sanoa, että tilapäisen 
virkamiehen hoidettavaksi uskottavan tehtäväryhmän muodostaminen yleensä 
yhtyy siihen asianomaisen viranomaisen muotovapaaseen hallintotoimeen, jolla 
tilapäinen virkamies otetaan palvelukseen».  Ks.  myös  Rytkölä  1955 s. 759.  Tarkoit-
tamani erityispürre on  myös aiheuttanut oikeuskirjallisuudessamme keskustelua 
siitä, voidaanko tilapäisen toimihenkilön hoidettavana oleva tehtäväryhmä lain-
kaan kategorioida viraksL Nuorvalan,  1951 s. 726,  mukaan »käsite  virka..,  tuntuu 
edellyttävän tehtävien kestävämpää jatkuvuutta kuin mikä, asian luonteesta joh-
tuen, tilapäisellä tehtävällä  on,  ja  vaikuttaa siten, nimenomaan tällaisen tehtävän 
kysymyksessä ollessa  jo käsitteellisesti  tilapäisen tehtävän yhteyteen soveltumat- 
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nisaatioon  vaan organisaation objektiiviset tarpeet  ja  tehtävät. Viran  ja 
 virkasuhteen  perustamisen eriyttämisen eräänä tavoitteena voi nähdä 

hallinnon objektiivisuuden  ja  puolueettomuuden takaamisen,  sen  varmis-
tamisen, että toiminta suuntautuu virkamiesten muista henkilökohtaisista 
ominaisuuksista kuin ammatillisesta pätevyydestä riippumattomasti. 

Myös komiteajäsenyyden syntymistä eriteltäessä voidaan käsitteefli-
sesti erottaa komitean perustaminen  ja  asettaminen, jolloin perustaminen 
kytkeytyy komiteaan orgaänina  in abstracto  kun taas asettamistoimella 
päätetään komitean muodostavista konkreettisista henkilöistä, komitea- 
jäsenistä. Käytännössä komiteajäsenyyden perustaminen  ja  tietyn konk-
reettisen henkilön asettaminen sitä hoitamaan eivät kuitenkaan kaikissa 
komiteoissa eriydy yhtä selkeästi kuin virkamieshallintoperiaatetta nou-
datettaessa. Niinpä valtioneuvoston komiteapäätöksen tarkoittamat tila-
päiset komiteat  (s)  ja  toimikunnat perustetaan  ja ne  muodostavat jäsenet 
määrätään samalla valtioneuvoston  tai  ministeriön päätöksellä. Vastaavas-
ti komiteajäseneksi määrättävän henkilökohtaisilla ominaisuuksilla  on 

 mandollisuus vaikuttaa organisatorisen aseman perustamiseen tavalla, 
jolla asetelmassa  virka -virkamies  ei  tulisi olla merkitystä. 

Pysyvissä,  määräajaksi asetettavissa komiteoissa organisatorinen ase-
ma  ja  konkreettisen henkilön jäsenyyssuhde eivät ole yhtä kiinteästi 
toisiinsa sidoksissa kuin tilapäisissä komiteoissa. Niissäkään organisatori

-sen  aseman -komiteajäsenyyden tiettynä tehtäväkokonaisuuteija- perus- 
taminen  ja sen  miehittäminen  eivät aina rajaudu toisistaan yhtä selkeästi 
kuin viran  ja  virkasuhteen  perustaminen. Kun valtioneuvosto perustaa 
säädöskokoelmassa julkaisemattomalla  päätöksellään pysyvän komitean, 
siihen ensimmäistä kertaa määrättävien jäsenten henkilökohtaisila omi- 
naisuuksilla  on  samanlainen mandollisuus vaikuttaa komiteajäsenyyksien 
perustamiseen kuin tilapäisiäkin komiteoita  (s)  ja  toimikuntia ase-
tettaessa. 

Komiteapäätökseen  v. 1979  lisätty  12a § (606/79) on  tosin saattanut 
voimaan sellaisen pysyvien komiteoiden perustamismenettelyn, joka vIIt- 
taa  yksittäisiin komiteajäsenyyksiin asti ulottuvaan  virka -virkamies -ase- 
telmaa muistuttavaan orgaanin  in abstracto  ja  in concreto erotteluun. 

tomalta. Rytkölä,  1955 s. 759-760, on  sen  sijaan katsonut, että kaikesta huolimatta 
myös tilapäisen  toimthenkilön tehtäväpiirin käsittämää tehtäväryhmää  voidaan 
hänen  toimisuhteensa synnyttyä  pitää eräänlaisena  virkana,  joskin enemmän 
henkilöön sidottuna  ja  vähemmän  pysyväisluontoisena  kuin vakinaista virkaa  tai 

 tointa  ja  ylimääräistä tointa».  
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Säännöksen mukaan valtioneuvoston  on  pysyvää komiteaa asettaessaan 
 ensin  päätettävä  sen  tehtävistä, koosta  ja  muista niihin liittyvistä seikoista 

 ja  vasta tämän jälkeen erikseen kokoonpanosta. Tästä huolimatta tällai-
senkin komitean perustamisen  ja  asettamisen välfflä vallitsee niin valmis-
telu- kuin päätöksentekovaiheessakiri kiinteämpi yhteys kuin viran  ja 

 virkasuhteen  perustamisen välillä. Virkamieshallintoperiaatteesta poik-
keavasti tehtäväkokonaisuuden —jäsenyyden - jatkuvuus tulee harkitta-
vaksi samassa yhteydessä kuin kysymys konkreettisen henkilön määrää-
misestä sitä hoitamaan esim. silloin, kun pysyvä komitea asetetaan 
uudestaan toimikauden kuluttua umpeen. Samanaikaisesta organisatori

-sista  asemista  ja  nässä  toimivista henkilöistä päättämisestä  on  tietyissä 
rajoissa kyse myös asetettaessa sellaisia säädännäisiä pysyviä komiteoita, 
joiden jäsenmäärää  ei  ole säädetty kiinteäksi. 

Viran haettavaksi julistamisen, jonka  HM 89  §  asettaa virantäyttöme-
nettelyssä noudatettavaksi pääsäännöksi,  on  katsottu antavan takeita 
menettelyn objektiivisuudesta sekä »varmuutta siitä, että mikäli mandol-
lista parhaat kyvyt tulevat valituiksi». 2  Komiteajäsenyyksiä täytettäessä  ei  
hakumenettelyä  noudateta. Tämäkin komiteajäsenyyden virkamieshallin-
toprinsiipistä erottava seikka tarjoaa periaatteessa asettajaorgaanile viran 
täyttämisestä päättävää elintä suuremman harkintavallan sekä mandolli-
suuden ottaa huomioon sellaisia orgaanihenkilöiden ominaisuuksia, joilla 
virkanimityksissä  ei  tulisi olla ainakaan ratkaisevaa merkitystä. 

Hallintotoimirinan  asiantuntemus-  ja  puolueettomuustavoitteet  ovat 
nähtävissä myös  virantäyttömenettelyn kaksivaiheisuuden  sekä virkaan 
nimitettävältä edellytettävien kelpoisuusehtojen  ja ne  täyttävien hakijoi-
den keskinäisessä vertailussa sovellettavien virkaylennysperl2steiden  
taustalla. Niinpä Merikoski kirjoittaa, että »virkakelpoisuussäännöstö, ns. 
ylennysperusteetja määrämuotoihin sidottu nimitysmenettely ... tarkoit-
tavat antaa legaalisia takeita siitä, että nimitysasiassa päädytään objektii-
visesti katsoen parhaaseen tulokseen'>. 3  Se,  mitä »objektiivisesti katsoen 

 paras tulos»  Merikosken tulkinnan mukaan täsmällisemmin merkitsee, 
ilmenee hänen nimittämismuotojen arvioinnille asettamastaan lähtökoh-
dasta, jonka mukaan »valtiolle  on  tärkeätä saada itselleen pätevä, tehtä-
väänsä pystyvä  ja  puolueeton virkamieskunta». Tätä tavoitetta palvelee 
useiden orgaanien osallistuminen nimitysmenettelyyn, koska  se  »vähen-
tää sitä vaaraa, että nirnittävänä viranomaisena toimivan henkilön subjek - 

2  Tarjanne  1943 s. 138.  
Merikoski  l968a  s. 72.  
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tiiviset  mielipiteet saisivat ratkaisevan merkityksen virkanimitysasioissa 
 ja  suosikkijärjestelmä  pääsisi valtaan».4  Virkamiesten kelpoisuusehdoissa 

puolestaan  on ammatillisifia pätevyysvaatimuksila  keskeinen merkitys  ja 
 myös virkaylennysperusteita  on  tulkittu ammatihista pätevyyttä korosta-

vasti. 5  
Komiteajäseniä määrättäessä  ei  tapandu virantäyttömenettelyyn  rin

-nastettavaa  tehtävään pyrkivien keskinäistä vertailua; komiteajäsenyyk-
siä  ei  juhsteta  haettavaksi eikä edes tehtävään halukkuuden ilmaisemisen 
mandollistavaa ilmoittautumismenettelyä noudateta. Virkaylennysperus-
teiden tulkinta-ja  soveltamisproblematiikka  ei  siten aktualisoidu komite-
oita asetettaessa. Olennaiset komiteajäsenten valikoitumiseen kytkeyty-
vät ongelmat  ja  samalla komiteajäsenyyden perustamisen virkasuhteen 
perustamisesta erottavat piirteet koskevatkin komiteajäsen  ten  kelpoi-
suusehtoja  sekä heidän tehtäväänsä asettamismenettelyä. 

Suomalaisessa oikeustieteessä  on  ilmeisesti lähinnä Merikosken vaiku-
tuksesta nykyisin tapana erottaa virkamiesten kelpoisuusehdoissa yhtääl-
tä muodolliset kelpoisuusehdot  ja  toisaalta sopivuus. Niiden välinen  raja 
on  vedetty siten, että edelliset  on  määritelty täsmällisesti  ja  kiinteäsisältöi

-sillä oikeusnormeilla,  kun taas sopivuusvaatimus kattaa epämääräisem
-min  kriteerein luonnehdittavat ominaisuudet; sopivuuden minimivaati

-mus  on  Merikosken mukaan joustava oikeusnormi.6  
Komiteajäsenten kelpoisuusehtojen  erittelyssä  en  ole katsonut tarkoi-

tuksenmukaiseksi soveltaa mainitun kaltaista erottelua. Täsmällisesti 

Merikoski  1974c s. 271.  
Esim.  Merikosken,  1974c s. 275,  mukaan taidolla »katsotaan yleensä tarkoitet-

tavan tutkinnoffia  ja  niihin verrattavilla suorituksulla osoitettua  tietopuolista pereh-
tymistä virkaa koskeviin asioihin»  ja  kyvyllä  taas »lähinnä...  Inontaista lahjak-
kuutta», jonka «määrää osoittavat menestys opinnoissa  ja  tutkinnoissa  tai  tieteelli-
sessä tuotannossa taikka käytännöllisessä toiminnassa». Koeteilun kansalaiskun

-non perusvaatimuicsena on nuhteeton  käytös  ja  »kansalaiskuntoa tehostavana 
 pidetään erityisesti ansioitumista valtion palveluksessa  tai  muuten yhteiskunnalli-

sessa elämässä».  Ks.  tuoreimmasta kiijallisuudesta myös  Rytkölä  1978 s. 25-30,  
jossa virkaylennysperusteiden tulkintaa  on  käsitelty hieman laajemmin,  ei  kuiten-
kaan asiallisesti Merikosken tiiviimmästä esityksestä poikkeavasti. —Julkishenki-
löstön oikeusasemakomitea  on  ehdottanut  lIM  86 §:ää  muutettavaksi kuulumaan 
seuraavasti: »Valtion virkaan nimittämisen tulee perustua asiallisiin sythin, ensisi-
jaisesti hakijoiden taitoon  ja  kykyyn.» Koeteltu kansalaiskunto nimenomaisesti 
mainittuna perusteena siis poistettaisiin.  Ks.  kom.miet.  1979:26 s. 101  sekä peruste-
lujen osalta  s. 41-42  ja  49. 

8  Merikoski  1968c s. 185. Ks.  myös  Rytkälä  1978 s. 21.  
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määritellyilä, esim.  tietyn tutkinnon suorittamista edellyttävilä vaati-
muksilla  on  komiteajäsenten kelpoisuusehdoissa  vähäinen merkitys. 
Muodollisten kelpoisuusehtojen  ja  sopivuuden välinen  raja on  myös 
vaikeasti vedettävissä: miten  on  määriteltävä  se  »kiinteäsisältöisyyden» 

 aste,  joka oikeuttaa pitämään kelpoisuusehtoa muodollisena? Ryhmittely 
 on  lisäksi komiteajäsenten oikeusaseman arvioinnissa nähdäkseni vailla 

juridista relevanssia;  sen erittelysså  mandollisesti tarjoama  anti  olisi 
luonteeltaan pelkästään deskriptiivistä. Virkamiesoikeudellisia ongelmia 
ratkottaessa  en  ole havainnut siihen turvaudutun muussa kuin eriva-
pausproblematiikan yhteydessä:  on  katsottu, että erivapautta voi saada 
ainoastaan muodollisista kelpoisuusehdoista,  ei sen  sijaan sopivuuteen 
sisältyvistä vaatimuksista. 7  Erivapauskysymyksen pohtimiseen  ei  komi-
teajäsenten oikeusasemaa selvitettäessä kuitenkaan ole aihetta. 

Virkamiesten kelpoisuusehtoja  ja nimittämismenettelyä koskevifia 
säännöksillä  on  läheinen keskinäisyhteys: niiden avulla pyritään takaa-
maan pätevyys-  ja puolueettomuustavoitteiden  toteutuminen. Käytännös-
sä nämä säärmökset ovat kuitenkin eriytyneet, mikä mandollistaa niiden 
erifiisen juridisen tarkastelun. Komiteajäsenten valikoitumisen oikeudel-
lisessa analyysissa kelpoisuusehtoja  ja  tehtävään asettamismenettelyä  ei 
sen  sijaan voi irrottaa toisistaan. Kelpoisuusehtoja  ei  aina ole nimenomai-
sesti säärinöstetty, vaan  ne  saattavat välillisesti ilmetä tehtävään  asetta-
mismenettelystä.  Myös päinvastainen tilanne  on  mandollinen: kelpoisuus- 
ehtoja koskevista säännöksistä saatetaan joutua tekemään johtopäätök-
siä asettamismenettelystä tätä koskevien nimenomaisten säännösten 
puuttuessa.8  Kelpoisuusehtojen  ja asettamismenettelyn  oikeudellisen ar-
vioinnin yhteenkietoutuminen koskee erityisesti ns. intressiedustäjia.  

Ko miteajäsenten valikoitumisenkin  tarkasteluun pätee yleinen  kom  i-
tealaitoksen  oikeudellista tutkimista ehdollistava havainto: juridinen nä-
kökulma pystyy tavoittamaan  vain  osan tosiasiallisesta tapahtumisesta. 
Suurta osaa tutkimukseni piiriin kuuluvista  kom iteoista sääntelevät  ai-
noastaan komiteapäätöksen kelpoisuusehdoista  ja asettamismenettelystä 

 sisältämät säännökset. Niiden komiteajäsenten valikoitumista ohjaava 
vaikutus  ja  samalla niiden tarjoama informaatio komiteoiden tosiasialli-
sesta kokoonpanosta  on  varsin  vähäinen. Kelpoisuusehdoista komitea- 

Merikoski esitti kantansa ensimmäistä kertaa  v. 1937  julkaisemassaan artik-
kelissa, Merikoski  1937,  ent.  s. 265-267.  Saman  kannan  on  omaksunut  mm.  Ryt- 
kölä  virkamiesoikeuden yleisesityksessään,  1978 S. 22. 

8  Vrt.  Christensen 1958b s. 155.  

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


Jäsenryhmät 	 225  

päätös sisältää ainoastaan määräyksen,  jonka mukaan komiteoiden  pu-
heenjohtajiksi  ja  jäseniksi  on kutsuttava  henkilöitä,  joffla  on  riittävää 
asiantuntemusta  ja  kokemusta komitean tehtäviin kuuluvissa kysymyk-
sissä sekä mandollisuus osallistua tehokkaasti komitean työhön  (11,1 §). 

 Useiden  säädöstasolla  pelkästään  komiteapäätöksen  varassa toimivien 
komiteoiden kokoonpanosta tähän  säännökseen pitäytyvä  tarkastelu 
antaa suorastaan harhaanjohtavan kuvan.  Säännös  painottaa asiantunte-
mukseen liittyviä näkökohtia, kun todellisuudessa tärkeimpänä valikoi

-tumisperusteena  saattavat olla  edustuksellisuuskriteerit. Asettamismenet-
telystå komiteapäätös  puolestaan sisältää  vain  valtio -organisaation si-
säistä menettelyä koskevia säännöksiä;  valtio -organisaation ulkopuolisten 
tahojen osallistuminen  jää  sen sääritelyalan  ulkopuolelle. 

Seuraavan  komiteajäsenten kelpoisuusehtojen  ja  tehtäväänsä  asetta
-mismenettelyn  oikeudellisen arvioinnin pääpaino onkin  ohjausvaikutuk-

seltaan  ja informaatioarvoltaan merkittävämpien pysyvistä komiteoista 
 annettujen  erityissäädösten  tarkastelussa.  On  kuitenkin huomattava, että 

tällaiset  erityissäädöksetkään  eivät aina sisällä  komiteapäätöstä täsmälli-
sempiä  säännöksiä jäsenten  valikoitumisesta.  

3. KOMITEAJÄSENTEN JÄSENRYHIVIITTÄISET 
KELPOISUUSEHDOT 

3.1.  Jäsenryhmät 

Komiteajäsenten kelpoisuusehtojen  ja asettam ismenettelyn  samoin 
kuin eräiden muidenkin heitä koskevien oikeudellisten kysymysten ana-
lyysi vaatii  jäsenryhmittäin  eriytynyttä tarkastelua. Ulkomainen kirjalli-
suus tarjoaa joukon  luokitteluesimerkkejä,  joissa käytetyt kriteerit näkö-
kulmasta riippuen jonkin verran vaihtelevat. Eräässä  Morenin  selostamas-
sa, Norjan  kornitealaitosta  koskevassa selvityksessä  on  omaksuttu seuraa-
va  ryhmitys: 
-  ministeriöiden virkamiehet,  
-  yliopistojen, tutkimuslaitosten  ja  koulutuksen edustajat, 

tuomioistuinten  ja  poliisin edustajat,  
-  muiden julkisten palvelujen edustajat,  
- intressiryhmäedustajat:  työnantajat  ja  liike-elämä,  

15 
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- intressiryhmäedustajat:  työntekijät  ja  ammatit, 
- muiden vapaaehtoisten järjestöjen edustajat.' 

Luokituksen sovellettavuutta  juridisessa tutkimuksessa vähentää  se, 
 että  se  ei  perustu eroihin jäsenryhmien oikeudellisessa statuksessa. Niin- 

pä  Suomessa neljään ensimmäiseen ryhmään sijoitettavat henkilöt ovat 
yleensä kaikki (hallinto-oikeudellisia) virkamiehiä, joiden oikeusasema  ei 
eriydy luokituksen  perustana olevaa toiminnan suuntautuneisuutta vas- 
taavasti. 

Christensenin  käyttämän luokituksen siirtämisen omaan tutkimuk-
seeni taas estää hänen spesifi oikeusturvanäkökulmansa, joka  on  ohjannut 
myös jäsenryhmityksen kriteerien valintaa.  Christensen on  jakanut jäse-
net kolmeen perusryhmään: oikeusalamaisiin sympaattisesti asennoituvat 
henkilöt  (personer,  der  er  sympatisk indstillet overfor  de retsundergivne);  
puolueettomat jäsenet; asiantuntijat. Ensimmäisessä kategoriassa  hän 

 erottanut vielä eräitä alaryhmiä kuten intressiedustajat, välimiehet  ja 
 maallikot. Kenties hieman yllättävästi  hän  on  sijoittanut tähän katego- 

riaan myös jotkut viranomaisedustajat, vaikka pääsääntöisesti nämä kuu-
luvatkin puolueettomien jäsenten ryhmään. 2  

Tutkimusongelmieni  kannalta relevantimpi  on Prodromos Dagtogloun 
 omaksuma  jako  virkamiehiin  ja  yksityisiin sekä jälkimmäisessä ryhmässä 

vielä intressiedustajiin  ja asiantuntijothin.3  Intressiedustaja-asiantuntija- 
dikotomia  ei  kuitenkaan tavoita kaikkia Suomen komitealaitoksen  virka- 
mieskategorian  ulkopuolisia henkilöitä. Christenseniä mukaillen olen 
kutsunut virkamiesten  ja  asiantuntijoiden ohella kolmatta komiteajäsen - 

ten  pääryhmää päätöksenteon kohteiden edustajiksi. Intressiedustajat 
ovat  kyllä  tämän jäsenluokan merkittävin mutta eivät ainoa henkilöryh- 

mä.  
Käyttämäni luokituksen yksittäistapauksellinen soveltaminen voi toi- 

sinaan olla hankalaa. Komiteajäsenen tausta voi samanaikaisesti viitata 
useampaan kuin yhteen jäsenkategoriaan. Niinpä virkamiesjäseniä  mää- 
rättäessä  saatetaan kiinnittää huomiota myös heidän sidonnaisuuteensa 
tiettyyn poliittiseen mielipidesuuntaan  tai intressiryhmään.  Tällaisissa 

Moren  1968 s. 65. 
2 Christensen 1958b s. 131-146. 
3  Dagtogloun, 1964,  tutkimus  ei  rajoitu  vain komiteatyyppisiin  elimiin vaan 

koskee ylipäätänsä yksityisiä hallinnossa asiantuntijoina  ja intressiedustajina.  Ks. 
 hänen kriteereistään yksityisen  ja  virkamiehen rajanvedolle  s. 21-25  sekä asian-

tuntijan  ja intressiedustajan erotteluile  s. 28-33. 
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tilanteissa  on luokitukselle  yleensä ratkaisevaa, mika tosiasiallisesti nou-
datetuista valintaperusteista  on  tulkittavissa ensisijaiseksi jäsenyyskritee-
riksi. Säädännäisissä komiteoissa vastauksen tähän voi antaa  jo  kokoon- 
panosäännös.  On  kuitenkin myös mandollista, että erilaisissa oikeudelli- 
sissa konteksteissa sama henkilö sijoittuu  er-i  jäsenkategoriaan,  että esim. 
ensisijaisesti, poliittisin kriteerein valitun  jäsenen  oikeusasemaa  on  tie- 
tyissä kysymyksissä arvioitava hänen (hallinto-oikeudellisen) virkamies-
ominaisuutensa mukaisesti. 

Jäsenryhmien  rajalle  jää  myös välimaasto, jossa luokitus voi olla 
vaikeaa. Niinpä intressiedustajien kelpoisuusehdot  on  saatettu muotoila 
asiantuntemukseen vllttaaviksi  ja  vastaavasti asiantuntijajäseneltä edelly-
tettävät vaatimukset edustuksellisuusmaininnan sisältäviksi. Vaikka  en 

 pidä tarkoituksenmukaisena rajoittaa Dagtogloun tavoin intressiedu  sta
-jien  kategoriaa pelkästään etujäx estöjen sitovasta ehdotuksesta nimettyi - 

hin  jäseniin, eräät Dagtogloun ns. epäaidoista intressiedustajista  antamat 
esimerkit kuvaavat nähdäkseni hyvin jälkimmäistä, sanonnallisesti hako-
teille johtavaa asiantuntijajäsenten kelpoisuusehtojen määrittelytapaa. 4  
Esim. jonkin tieteenalan »edustajiksi» kokoonpanosäännöksissä luon- 
nehditut  henkilöt kuuluvat yleensä asiantuntijoiden eivätkä intressiedus-
tajien ryhmään. 

Pysyvien komiteoiden kokoonpanosäännöksien mainitsemista erityis-
ryhmistä valtioneuvoston jäsenillä  on  yhtäältä virkamiehiä, toisaalta taas 
poliittisin perustein valittuja päätöksenteon kohteiden edustajia muis- 
tuttavia tunnusmerkkejä. Valtioneuvoston jäsenten asemaan mandolli- 
sesti liittyviin erityisongelmlin  en  kuitenkaan seuraavassa puutu. 

Ministerijäsenyyttä  edellytetään ainakin seuraavista pysyvistä komite-
oista annetuissa erityissäädöksissä: 
- talousneuvosto,  jonka jäseniksi  on  määrättävä vähintään kaksi ministe-

riä, joista yksi  on  neuvoston puheenjohtajana, 
Dagtoglou,  1964 s. 32, on  määritellyt intressiedustajan »spesifis-teknisen» 

käsitteen siten, että  a. vain intressijärj estön  edustaja  on intressiedustaja  ja  että  b. 
 jokainen intressi.jaijestön edustaja  on intressiedustaja.  Aitona intressiedustajana 

 hän,  s. 46, on  pitänyt  vain intressijärjestön sitovasta  ehdotuksesta nimettyä edusta-
jaa. Epäaidosta intressiedustuksesta  on  hänen,  s. 46-49,  mukaansa  jo praktis-tek-
nisistä» syistä kysymys esim, kuluttajien  tai  veronmaksajien edustuksessa,  sillä 

 »nur das vertreten werden kann,  was  eine gewisse Selbständigkeit, Abgeschlossen-
heit, 'Individualität' besitzt».  Kuluttajien edustajien tulkitseminen asiantuntijoiksi 

 ei  Suomessa ole aina edes Dagtogloun kriteerejä sovellettaessa välttämättä perus-
teltua:  on  mandollista, että joissakin tapauksissa  on  pääteltävissä kuluttajien 
edustuksen tarkoittavan ammattiyhdistysliikkeen edustusta. 
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- puolustusneuvosto,  johon kuuluvat  mm.  pääministeri, puolustusmmis
-ten,  uLkoasiain  ministeri, sisäasiainministeri, valtiovarainministeri, 

kauppa-  ja  teollisuusministeri sekä muut tasavallan  presidentin  jäse-
niksi kutsumat ministerit. 

-  talouspolitiikan johtamiskoulutuksen neuvottelukunta, jonka puheen-
johtajana  on  valtiovarainministeri, 

- virkamiesasioiden  neuvottelukunta, jonka puheenjohtajana  on  valtiova-
rainministeri  tai  muu valtiovarainministeriön palkkaosaston toimialaan 
kuuluvia asioita käsittelemään määrätty ministeri, 

-  valtion tiedeneuvosto, johon kuuluvat  mm.  puheenjohtajana pääminis-
teri sekä lisäksi korkeakoulu-  ja tiedeasioita  käsittelevä ministeri ope-
tusministeriöstä, valtiovarainministeri, maa-  ja  metsätalousministeri, 
teollisuusasioita käsittelevä ministeri kauppa-  ja teollisuusministeriöstä 
ja  kaksi muuta valtioneuvoston määräämää ministeriä, 

-  energiapolitiikan neuvosto, jonka puheenjohtajana  on  kauppa-  ja  teolli-
suusministeri sekä varapuheenjohtajana valtioneuvoston tehtävään 
määräämä toinen ministeri, 

- teollisuusneuvottelukunta,  johon kuuluvat puheenjohtajana kauppa-  ja 
 teollisuusministeri sekä ensimmäisenä  ja  toisena varapuheenjohtajana 

valtioneuvoston määräämät muut ministerit, 
-  ulkomaisten investointien neuvottelukunta, jonka puheenjohtajana  on 

 kauppa-  ja  teollisuusministeriön teollisuusosastolle kuuluvia asioita 
käsittelevä ministeri, 

-  valtionyhtiöiden neuvottelukunta, jonka puheenjohtajana  on  kauppa-ja 
 teollisuusministeri, 

-  metsätalouden neuvottelukunta, jonka puheenjohtajana  on  maa-  ja 
 metsätalousministeri, 

- vesiasiain  neuvottelukunta, jonka puheenjohtajana  on  maa-  ja metsäta-
lousministeri. 5  

Päätöksenteon kohteiden edustajista  on  luonnollisesti kysymys sifioin, 
kun asianosaiset valitsevat, edustajansa sellaisiin  välimieselimiin,  joita 
olen edellä tarkastellut tutkimukseni piiriin kuuluvina komiteatyyppisinä 
orgaaneina. Toisen maailmansodan aikana  ja sen  jälkeisinä vuosina riitai

-sia  korvauskysymyksiä käsitelleiden elinten asianosaisten valittavista 
jäsenistä annetuissa säännöksissä  tai  määräyksissä  viitattiin yleensä VML 

 5-6 §:n  välimiehiä  koskeviin säännöksiin.  Sen  sijaan menettelystä,  jota  

5 L  talousneuvostosta  2/66, 2 §; A  puolustusneuvostosta  137/57, 2,1 §; A 
talouspolitilkan  johtamiskoulutuksen neuvottelukunnasta  188/78, 2,1 §; A  virka-
miesasioiden  neuvottelukunnasta  55/56,3,1 §; A  valtion tiedeneuvostosta  677/72, 3 §; 
A  energiapolitiikan neuvostosta  764/77,3,2 §; A  teouisuusneuvottelukunnasta  46/78, 
3,1 §; A  ulkomaisten investointien neuvottelukunnasta  879/72, 3,1 §  (muut.  481/78); 
VNp  valtionyhtiöiden neuvottelukunnasta  911/78, 3,1 §; A  maa-ja  metsätalousmi-
nisteriöstä  123/80, 11,1 §; VNp vesiasiain  neuvottelukunnasta  289/71, 2 §. 
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noudatettiin jomman kumman asianosaisista jättäessä nimeämättä edus-
tajansa  tai  puheenjohtajan  valinnan  jäätyä toimittamatta asianosaisten 
nimeärnien jäsenten erimielisyyden vuoksi, oli usein annettu nmenoma

-sia  säännöksiä  tai  määräyksiä.  (Ks. 11.6.4.).  Nykyisin legaalisesta julkisoi- 
keudellisesta välimiesmenettelystä  voimassa olevissa säännöksissä viita- 
than  joskus VML:iin, jolloin sovellettavaksi tulevat erityissäännösten 
puuttuessa  lain 5 §:n  mukaiset välimiehen kelpoisuusehdot: valittavan 
tulee olla  25  vuotta täyttänyt itseään  ja  omaisuuttaan hallitseva nuhteeton 
henkilö. Noudatettavina ovat niin ikään  lain 6 §:n  esteellisyyssäännökset 

 sekä  10  ja  13 §:n  säännökset tuomioistuimen toimittamasta  jäsenen  tai 
 puheenjohtajan määräämisestä.6  

Kun julkisoikeudellinen legaalinen välimiesmenettely tullee käytän- 
nössä  vain  harvoin sovellettavaksi, merkittävimpinä päätöksenteon koh- 
teita edustavina komiteatyyppisten elinten jäsenryhminä voi pitää yhtääl- 
tä intressiedustajia  ja  toisaalta poliittisin kriteerein valittuja jäseniä. 
Muita jäsenyysperusteita täydentäen  on  joidenkin pysyvien komiteoiden 
kokoonpanosäännöksissä lisäksi kiinnitetty huomiota myös  kieleUiseen  
tai  alueelliseen  edustuksellisuuteen.  Maan molempien  kieliryhmien  edus- 
tusta edellyttävät kokoonpanosäännökset koskevat havaintojeni mukaan 
yhtä poikkeusta lukuunottamatta opetusministeriön hallinnonalalla toi- 
mivia elimia. Alueellista edustuksellisuutta taas vaaditaan suhteellisesti 
useimmin väliportaan hallintotason orgaaneissa, joskin myös joistakin 
keskushallinnon pysyvistä komiteoista  on  annettu tätä koskeva säännös. 

Keskushallinnossa molempien kieliryhmien edustusta edellytetään 
keskiasteen koulunuudistuksen neuvottelukunnassa, kirjastoasialn  neu  - 
vottelukunnassa, kouluasiainneuvostossa  sekä valtion urheiluneuvostos

-sa  ja  nuorisoneuvostossa.  Muiden kuin opetusministeriön hallinnonalan 
pysyvistä komiteoista tätä koskeva säännös  on  annettu saaristoasiain 
neuvottelukurmasta. 7  

Väliportaan komiteoiden alueellisen edustuksellisuuden vaatimuksista 
voi mainita, että läänin nuorisolautakunnan  ja  urheilulautakunnan  sekä 
sosiaali-  ja  terveydenhuollon neuvottelukunnan jäsenistön  on  edustettava  

6  Esimerkkinä tarkoittamastani viittaussäännöksestä mainittakoon  L  kehitys-
vammaisten erityishuollosta  519/77, 85  §.  

L  keskiasteen koulunuudistuksen kehittämisestä  474/78, 7,1  §; KiijastoL 
 235/61,  muut.  1116/78, 2  §;  L  kouluasiainneuvostosta  355/67,  muut.  890/79, 3,1  §; 

VNp  valtion nuorisoneuvostosta  78/75, 3,2  §; VNp  valtion urheiluneuvostosta 
 77/75, 3,2  §;  A  saaristoasiain  neuvottelukunnasta  625/64,  muut.  996/77, 2,2  §. -  Tai

-detoimikuntia asetettaessa  on  huolehdittava  mm.,  että kielefliset näkökohdat ote-
taan huomioon.  L  taiteen edistämisen jäijestelystä  328/67, 3,1  §. 
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mm.  läänin eri alueita, läänin taidetoimikuntien jäseniä määrättäessä  on 
 huolehdittava alueellisten näkökohtien huomioon ottamisesta  ja  oppilas-

valintalautakuntaan kuuluvien oppilaitosten edustajien tulee puolestaan 
mandollisuuksien mukaan edustaa läänin eri yhteisvalinta-alueita. 8  

Keskushallinnossa alueellista edustavuutta edellytetään eräitä valtio-
neuvoston  kanslian  ja  opetusministeriön hallinnonalan pysyviä komiteoi-
ta koskevissa säännöksissä. Niinpä esim. valtion tieteellisten toimikuntien 
jäseniä määrättäessä  on  huolehdittava, että valtakunnan eri  osat  otetaan 
tasapuolisesti huomioon. Valtion nuorisoneuvostossa  ja  urheiluneuvos

-tossa  on  taas  mm.  maan eri alueiden oltava edustettuina. Aluepoliittisen 
neuvottelukunnan jäsenistä  on  puolestaan kaksi kolmasosaa määrättävä 
henkilöistä, joiden voidaan katsoa edustavan kehitysalueiden jäsenistöä, 

 ja  saaristoasiain  neuvottelukunnan jäsenistä  osa  edustaa eri saaristoaluei
-ta. Saamelaisvaltuuskunnasta  annetuissa säännöksissä alueellinen edus-

tuksellisuus ilmenee siten, että jäsenten määräämiseksi toimitetaan vaalit 
neljässä saamelaisten kotiseutualueeksi katsotussa kunnasta  ja  että kusta-
kin kunnasta valtuuskuntaan tulee kuulua ainakin kaksi jäsentä. 9  

Asuin-  tai  kotipaikka lienee yleensä  se  kriteeri, johon nojautuen 
alueellisen edustuksellisuusvaatimuksen täyttymistä  on  arvioitava. 
Muutkin näkökohdat voivat kuitenkin olla sovellettavissa. Mandollista 
esim.  on,  että tietyn alueen edustajaksi keskushallinnon komiteaan voi-
daan kelpuuttaa henkilö, joka  on  valittu ao. vaalipiiristä kansanedustajak-
si hänen asuin-  tai  kotipaikastaan  riippumatta. 

Toisinaan voi olla epäselvää, onko kokoonpanosäännös tulkittava alu-
eellista edustuksellisuutta vaiko asiantuntemusta edellyttäväksi. Osoituk-
sena tästä ovat valtion taidetoimikuntien kokoonpanosta syntyneet eri-
mielisyydet, joiden ratkaisijaksi Suomen Kixjaiijaliitto pyysi oikeuskans

-lena. Taidetoimikuntia asetettaessa  on  talteen edistämisen järjestelystä 
annetun  lain (328/67) 3,1 §:n  mukaan huolehdittava  mm.  siitä, että »alueel-
liset. . . näkökohdat otetaan huomioon'>. Suomen Kirjailijaliiton mielestä 
»alueellisia näkökohtia  ei  ollut otettu lainkaan huomioon», koska kinjalli-
suustoimikuntaan  ei  ollut nimitetty yhtään jäsentä Uudenmaan ulkopuo-
lelta  ja  Helsingin ulkopuolelta Uudenmaan läänistä oli  11  jäsenestä  vain 

 kolme. 
Opetusministeriö oli oikeu skanslerille antamassaan selvityksessä sitä 

mieltä, »ettei huomiota ollut kiinnitettävä yksinomaan jäsenten nimittä-
misajankohdan asuinpaikkaan, vaan myös siihen, omaako jäsen muulla  

8 A  läänin nuorisolautakunnasta  16/75, 2,2  §;  A  läänin urheilulautakunnasta 
 797/7 5, 2,2  §;  A  lääninhallituksen sosiaali-  ja  terveysosastosta  3a,2  §  (222/77); L  tai-

teen edistämisen järjestelystä  328/67, 3,1  §;  A  läänin oppilasvalintalautakunnasta  
293/77, 2,1  §.  

A  tieteellisen tutkimuksen järjestelystä  186/76, 11  §; VNp  valtion-nuorisoneu-
vostosta  78/75, 3,2  §; \TNp  valtion urheiluneuvostosta  77/75, 3,2  §;  L  tasapainoisen 
alueellisen kehityksen edistämisestä  532/81, 14,3  §;  A  saaristoasiain  neuvottelukun-
nasta  625/64.  muut.  996/77, 2,2  §;  A  saamelaisvaltuuskunnasta  824/73, 3,2  §. 
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perusteella asianomaisen taiteen alan alueellisen asiantuntemuksen». 
Viime mainittuun  näkökohtaan  perustuen oli toimikuntaan opetusminis-
teriön ilmoituksen mukaan nimitetty Suomen  Maakuntakirjailijat ry.  :n 
ehdottama  henkilö. 

Oikeuskanslerin ratkaisu  on  tulkittavissa siten, että hänen mukaansa 
alueellisten näkökohtien huomioon ottamista koskeva vaatimus voidaan 
täyttää sekä alueellisen  edustuksellisuuden  että alueellisen asiantunte-
muksen perusteella  ja  että  asettajaorgaanin  harkinnassa  on,  kumpaa 
kriteeriä  se  soveltaa.  Oikeuskansieri  totesi, että toimikunnan jäsenistä 

 vain  neljän kotipaikka oli muu kuin  Helsinki  ja  että kaikkien jäsenten 
kotipaikka sijaitsi Uudenmaan läänissä.  Sen  sijaan ministeriölle lausunto- 
pyynnön perusteella esitetyistä ehdokkaista  16  henkilön kotipaikka oli 
ollut Uudenmaan läänin ulkopuolella.  Oikeuskansierin  mielestä säännös-
ten nimityksen  valmistelulle  ja  itse  nimitykselle jäitämän  harkintavallan 
rajoja  ei  ollut ylitetty  niiltäkään  osin, kuin  ne  edellyttävät alueellisten 
näkökohtien huomioon ottamista. Oikeuskansleri piti kuitenkin tarpeelli-
sena, että »vastaisuudessa harkitaan, eikö alueellisten näkökohtien huo-
mioon ottaminen ole  luotettavammin  ja  yleistä ajatustapaa paremmin 
vastaavasti toteutettavissa  nimittämällä  valtion  kiij allisuustoimikunnan 

 jäseniksi myös muualla kuin maan pääkaupungissa  tai  sen  välittömässä 
vaikutuspiirissä olevalla alueella  kotipaikan  omaavia  henkilöitä». 1°  

3.2.  Intressiedustajat 

Komitealaitoksen  historiallisen kehityksen tarkastelu osoitti, että 
vaikka  esim. työmarkkinajärjestöedusteisia  pysyviä komiteoita perustet- 
tiin  jo  1910-  ja  1920-luvujen  vaihteessa,  intressijärjestöedustus  vakiintui 
vasta  II  maailmansodan  ja sen  jälkeisten vuosien hallinnollisten  erityisjär- 
jestelyjen  myötä. Näiden  erityisjärj estelyjen vähittäisen  purkamisen jäl- 
keenkin  komitealaitos  on  säilyttänyt asemansa  intressiedustuksen  fooru- 
mina;  järjestöedustus  näyttää jopa lisääntyneen  ja muuntuneen  poikkeus- 
aikojen ilmiöstä hallintokoneiston pysyväksi piirteeksi. Tätä osoittavat 
empiiriset tiedot järjestöedustuksesta  niin  tilapäisissä  kuin  säädännäi-
sissä pysyvissä komiteoissa.  

Vuosina  1960-1962  mietintönsä jättäneitä komiteoita tutkinut Esko 
 Ala-Äijälä on  arvioinut  etujärjestöedustajien  osuudeksi  n. 20 %  jäsenistön 

kokonaismäärästä." Helanderin tutkimuksessaan  saamat  tiedot järjestö
-edusteisten  komiteoiden osuudesta vuosina  1945, 1955, 1965  ja  1975  mie-

tintönsä  jättäneistä komiteoista  ilmenevät seuraavasta  taulukosta.'2  
OKa  1975 s. 31-32. 
Ala-Äijälä  1965 s. 26.  
Helander  1979 s. 41. 
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Taulukko  1.  Tilapäwet  komiteat  etujärjestäedustuksen  mukaan vuosina  1945, 
1955, 1965  ja  1975  (%).  

1945 1955 1965 1975  

Etujaijestöjen  edustus  
on 46 38 48 59  
ei  ole  54 62 52 41 

100 100 100 100  
(Komiteoita yhteensä)  (39) (53) (118) (117)  

Etujärjestöedusteisia  komiteoita oli siis  v. 1975  selvästi yli puolet.  Koko 
 ajanjakson huomioon ottaen  etui ärjestöedusteisten  komiteoiden osuus  on 
 kasvanut, joskaan  ei  suoraviivaisesti. Valtion  ja  järjestöjen  sodan  ja sen 
 jälkeisten vuosien aikaista tiivistä yhteydenpitoa kuvastaen osuus oli 

 varsin  korkea  v. 1945,  kymmenen vuoden kuluttua  se  oli selvästi laskenut 
mutta kääntynyt  v. 1965  jälleen selvään,  v. 1975  edelleen jatkuneeseen 
nousuun. 

Etujärjestöjen aseman vahvistumisesta puhuvia tuloksia  Helander  on 
 saanut myös tutkiessaan järj estöedustajien osuutta vuosina  1965  ja 
 1975  mietintönsä jättäneiden tilapäisten komiteoiden kokonaisjäsenmää-

rästä. Esim. sellaisten komiteoiden osuus, joissa järjestöedustajia oli 
enemmän kuin neljäsosa jäsenistä, oli kohonnut  24  %:sta  42  %:iin.' 3  

Jarjestötyypeittäin  edustus oli Helanderin tutkimassa aineistossa ja-
kautunut  varsin  tasaisesti; esim.  työmarkkinajärjestöjen  edustusmonopo

-lista  ei  tilapäisten  komiteoiden  koko  alan kvantitatüvisessa tarkastelussa 
voi puhua. 

TauLukko  2.  Eri  järjestötyyppien  edustus vuosina  1945, 1955, 1965  ja  1975  m2etin- 
tönsä jättäneissä komiteozssa  (%)•14 

1945 1955 1965 1975  
(Komiteoita yhteensä)  (39) (53) (118) (117)  

Työntekijäjaijestöt  21 9 13 20  
Työnantajajärj estöt  8 4 6 12  
Toimihenkilö-  ja  virkamiesjärjestöt  10 8 11 22  
Teollisäuden  ja  liike-elämän järjestöt  8 4 10 10  
Maatalouden jäij estöt  18 15 14 15  
Kuntien keskusjärjestöt  3 11 12 18  
Kulttuuri-  ja  sosiaalialan  järjestöt  26 15 14 22 

13  Helander  1979 s. 42.  
Helander  1979 S. 57.  
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Työmarkkmajarjestöjen  puolella  sodan  jälkeisen ajan  merkittävm 
kvantitatilvinen  muutos  on  ollut toimihenkilö-  ja  virkamiesjärjestöjen 
edustuksen voimakas kasvu.  Helander  on  tulkinnut tämän johtuvan 
yhtäältä toimihenkilöiden  ja  virkamiesten aseman yleisestä vahvistumi-
sesta  1960-  ja  1970-lukujen suomalaisessa  järj  estökentässä,  toisaalta taas 

 valtiotyönantajan  lisääntyneestä  henkilöstöpoliittisesta aktiviteetista.' 5  
Taulukosta voi myös havaita, että  työntekijäjärj estöillä  on  jatkuvasti ollut 

 työnantajajärjestöjä  jonkin verran suurempi edustus. Selitys tähän  on 
 ennen muuta siinä, että  ns. pariteettiperiaatteen  mukaisesti  kokoonpan-

nuissa komiteoissa työntekijäjärj estöt  voivat olla paitsi työnantajajärjestö-
jen myös  kuluttaj aintressien  edustajina maataloustuottajien  ja  joskus 
teollisuuden  ja kau  pankin järjestöjen  vastapoolina.  

Valtiollisten  ja  kunnallisten toimintojen yhteenkietoutumista osoittaa 
kuntien keskusjärjestöjen jatkuvasti kasvanut  edustusosuus.  Kulttuuri-ja  
sosiaalialan  järjestöjen edustuksen vaihtelua  Helander  on  selittänyt yh-
täältä yhteistyöllä,  jota sodan  vaurioiden korjaaminen edellytti erityisesti 

 sosiaalihuollossa,  ja  toisaalta kulttuuri-  ja sosiaalihaflinnon  voimakkaalla 
 laajentumisefla  1960-luvulta  lähtien.'6  Helander  on  kiinnittänyt huomiota 

myös erääseen  kehitystrendiin,  jota  esittämäni taulukko  ei  paljasta. Mui-
den kuin taulukon  tarkoittamien  järjestöjen  edustusosuus  on  selvästi 
noussut  1960-luvulta lähtien; suuri  osa  tähän kategoriaan kuuluvista 

 jäij estöistä  on ns.  yhden asian liikkeitä.  Helander  on  pitänyt tätä ilmiötä 
todisteena siitä, että poliittisessa järjestelmässämme  on  edelleenkin tilaa 

 ns. pluralistisen  mallin  mukaiselle etujen  välityskäytännölle. 17  
Vaikka  intressiedustajat  ovat  tilapäisissäkin komiteoissa  virkamiesten 

jälkeen suurin  jäsenryhmä,  pysyviä, erityisesti  säädännäisiä  komiteoita 
voi silti pitää etujärjestöjen  keskeisempänä vaikuttamis-  ja osahlistumis

-foorumina. Edustus  pysyvässä  komiteassa tarjoaa kiinteän  ja jatkuvaiuon
-teisen  yhteydenpito -ja vaikuttamiskanavan.  Empiiriset tutkimustulokset 

myös osoittavat, että  kvantitatiivisin mittapuin arvioituna etujärjestöedus-
tajila  on  merkittävämpi asema  pysyvissä  kuin  tilapäisissä komiteoissa. 

 Vailla  etujärj estöedustusta  oli vuoden  1976  lopussa  vain  noin viidennes 
 pysyvistä komiteoista,  kun taas vastaava osuus  v. 1975  mietintönsä 

 jättäneistä komiteoista  oli kaksi viidennestä.  On  vielä muistettava, että 
 komitealaitoksen  rakenteellisen kehityksen myötä pysyvien komiteoiden  

15  Helander  1979 s. 56-57. 
16  Helander  1979 s. 58. 
17  Helander  1979 s. 59.  
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määrä  on  selvästi ohittanut  tilapäisten  komiteoiden luvun. —Seuraava 
 taulukko,'8  joka kuvaa  järjestöedustajien  osuutta vuoden  1976  päättyessä 

toiminnassa olleista  pysyvistä komiteoista,  osoittaa myös  jari estöedustuk
-sen  olevan merkittävämpi  säädännäisissä  kuin  säädöskokoelmassajulkai-

semattomilla  päätöksillä  perustetuissa pysyvissä komiteoissa.  

Taulukko  3.  Järjestöedustajien  osuus  pjsyvien  komiteoiden jäsenistä vuoden 
 1976  lopussa (%). 

Asettamispäätökseen 	Säädännäiset  
perustuvat  

Ei  lainkaan 	 27,7 	 15,7  
Enintään  1/4 	 13,8 	 14,9  
Yli  1/4-1/2 	 25,4 	 32,7  
Enemmän kuin  1/2 	 27,7 	 36,7 

	

100,0 	 100,0  
(Komiteoita yhteensä) 	 (130) 	 (248)  

Järjestötyypeittäin  tarkasteltuna edustus näyttää  pysyvissä komiteois
-sa  olevan jossain määrin  keskittyneempää  kuin  tilapäisissä  elimissä. 

Työmarkkinajärjestöjen —erityisesti työnantaja-  ja  työntekijäjärjestöjen  - 
 vahva asema etenkin tulopolitiikan kaudella ilmenee selvemmin pysy-

vissä  kuin  tilapäisissä orgaaneissa.  

Taulukko  4.  Eri järjestötyyppien edustus säädännäisissä pysyvissä  kom iteoissa 
 vuosina  1965  ja  1975 (%)18 

(Komiteoita yhteensä)  
1965 

(86) 
1975  
(248)  

Työntekijäjaij estöt  35 37  
Työnantaja.järjestöt  29 34  
Toimihenkilö-  ja virkamiesjärjestöt  13 15  
Maataloustuottajajärjestöt  13 12  
Kaupan ja  teollisuuden järjestöt  25 16  
Kuntien keskusjärjestöt  11 14  
Sosiaalialan  järjestöt  13 7  
Kulttuurialan  järjestöt  11 14 

18  Helander  1978 s. 101. 
19  Helander  1979 s. 60.  
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Kuten  Helander  on  todennut, taulukon esittämät kvantitatiiviset tiedot 
eivät yksin riitä johtopäätöksiin eri järjestötyyppien vaikutusvallasta 
komitealaitoksessa; huomioon  on  otettava myös niiden komiteoiden  toi

-mivallan  laatu  ja  laajuus, joissa järjestöt ovat edustettuina. Kvantitatiivi-
sen tarkastelun rajoituksista huolimatta Helanderin mielestä  on  »ilmeinen 
tosiasia>', että »työmarkkinajärjestöistä  on  erityisesti tulopolitiikan kau-
della alkanut yhä enenevässä määrin  tulla yleisvaikuttajia,  joiden toiminta 
ulottuu usean hallinnonalan osalle  ja  siten melko etäällekin niiden perin-
teisen reviirin ulkopuolelle». 2°  

Esitetyt tiedot perustuvat pysyvien komiteoiden tosiasialliseen ko-
koonpanoon.  Jos  rajoitutaan kokoonpanosäännöksissä edellytettyyn 
edustukseen, järjestöedustuksesta saadaan jonkin verran pienempiä luku-
ja. Suomen komitealaitos -teoksessa selostetun selvityksen mukaan vuo-
den  1973  lopussa toiminnassa olleista säädännäisistä komiteoista joka 
neljännessä oli säännökseen perustuva työmarkkinajärjestöjen  ja  samoin 
noin joka neljännessä muiden etupiirien edustus. 21  Helanderin mukaan 
taas esim. vuosina  1975-1976  perustettujen pysyvien komiteoiden  ko-
koonpanosäännöksistä  48  %:ssa  edellytettiin järjestöedustusta. Lisäksi  42 

 %:ssa kokoonpanosäännöksistä  oli yleinen eturyhmäedustusmaininta. 22  

Työmarkkinajärjestöt osoittautuvat myös säännökseen perustuvaa 
edustusta eriteltäessä merkittävimmäksi jari estöryhmäksi, jonka asema 
sitä paitsi näyttää -yleisen linjan mukaisesti- olevan entisestään vahvis

-tumassa.  Tämän paljastavat seuraavan taulukon 23  tiedot. 

Taulukko  5.  Eräiden järjestöryhmien säädännäinen edustus erityissäädökseen 
perustuvissa pysyvissä komiteoissa vuosina  1965  ja  1975  (%).  

1965 	1975  

Työmarkkinajärjestöt  10 	22  
Maataloustuottajain järjestöt  4 	 5  
Teollisuuden  ja  kaupan järjestöt  5 	 3  
Kuntien keskusjärj estöt  4 	 6  
Sosiaalialan  järjestöt  8 	 4  
Kulttuurielämän järjestöt  3 	 8 

20  Helander  1979 s. 6 1-62. 
21  Suomen komitealaitos  1976 s. 80. 
22 Ks.  taulukko  6. s. 239. 
23  Helander  1979 s. 37.  
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Komiteoiden toimialakohtainen tarkastelu muuttaakin kuvaa etujär-
jestöedustuksesta monivivahteisemmaksi. Eräillä haflinnonaloffla -lä- 
hinnä ns. perinteisistä valtiotehtävistä huolehtivifia- komiteoiden käyttö 
yleensä  ja  etujärj estöedustus  erityisesti  on  suhteellisen vähäistä. Intressi- 
järjestöillä  ei  ole lainkaan säännösperusteista edustusta ulkoasiain-, puo 
lustus-  ja  oikeusministeriön hallinnonalojen pysyvissä komiteoissa.  Ui

-koasiairi  hoito  ei  kuitenkaan ole säästynyt korporatisoitumiskehitykseltä, 
vaan tiedot komiteoiden tosiasiallisesta kokoonpanosta todistavat etujär 
jestöjen aseman voiinistumisesta myös tällä hallinnonalalla, erityisesti 
ulkomaankaupan hallinnossaY 

Myös eri järjestötyyppien edustusosuus vaihtelee hallinnonaloittain, 
vaikka työmarkkinajärjestöt »yleisvaikuttajina» poikkeavatkin tässä suh- 
teessa muista organisaatloista. Maataloustuottajajärjestöjen edustus  on 

 painottunut maa-  ja  metsätalousmimsteriön,  teollisuuden  ja  kaupan jär- 
jestöjen edustus kauppa-  ja  teollisuusministeriön sekä kunnallisten kes- 
kusjärjestöjen edustus sisäasiainministeriön hallinnonalalle. Luonnollis- 
ta myös  on,  että kulttuurielämän jäij estöjen edustus  on  keskittynyt lähin- 
nä opetusministeriön  ja  sosiaalialan  järjestöjen edustus puolestaan so-
siaali-  ja  terveysministeriön hallinnonalalle. 

Eräissä tutkimuksissa  on  selvitetty etujärjestöedustusta usean eri 
hallinnonalan leikkaavan talouspolitiikan komiteoissa.  Kuten  on  odotet-
tavissa, tulokset todistavat  varsin  merkittävästä intressiedu stuksesta.  An-
ja  Siilannon  mukaan  1960-luvun lopun  ja  1970-luvun  alun  keskeisissä ta-
louspolitiikan alan komiteoissa eturyhmäedustajia oli  n.  kolmannes näiden 
komiteoiden  koko jäsenistöstä. 26  Pirjo Niskala puolestaan  on  selvittänyt 
vuosina  1967- 1975  toimineiden »teollisuuden kannalta keskeisimpien» 
pysyvien komiteoiden  ja  niiden jaostojen sekä tilapäisten komiteoiden 
työskentelyyn osallistuneiden henkilöiden taustaa. Henkilöistä, jotka oli- 
vat olleet mukana useammassa kuin yhdessä orgaanissa, oli »korporatli - 
visten  ja  intressiryhmien»  edustajia ajanjaksona  1967-1971  noin  43  %  ja 

 1972- 1975  noin  48 %27  

Intressiedustus  olisi periaatteessa mandollista suhteuttaa myös komi-
teoiden tehtävien  ja  toimivallan  tarkastelussa edellä esittämiini luokituk

-sun.  Tällaista erittelyä  en  kuitenkaan ole pitänyt välttämättömänä. Riittä - 

24 Ks. Kalela  1975 s. 127-130  ja  Karvonen  1979,  ent.  s. 16-20. 
25  Helander  1979 s. 62-63. 
26  Sillanto  1974 s. 60-61. 
27  Niskala  1976 s. 49.  
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flee,  kun totean, että intressiedustajia osallistuu niin lainkäyttöön, muu-
hun valvontatoimintaan, hallintotoimien antamiseen, oikeudellisesti vei-
voittarnattomaan ulkoiseen ohjaukseen, kansainvälisten suhteiden hoi-
toon kuin sisäiseen hallintoonkin  ja  että heitä  on  mukana niin itsenäistä 
päätösvaltaa käyttävissä kuin pelkästään valmisteluvaiheen akteja  anta- 
vissa komiteoissakin.  Sellainen tyypillinen komitearyhmä, jossa intressi- 
edustusta  ei  sovelleta,  on  kuitenkin ns. tutkintakomiteat. 

Esittelemäni  empiiriset tiedot tavoittavat lähinnä keskushallintotason 
komiteat. Kuitenkin myös  1970-luvulla voimakkaasti laajentuneessa väli-
portaan hallintotason komiteaelimistössä  on etujärjestöedusteisiakin or-
gaaneja.  Työmarkkinajärjestöjen pariteettinen edustus  on säädännäisesti 

 turvattu esim. ammatinvalinnanohjauksen piiritoimiston yhteydessä toi-
mivassa ammatinvalinnanohjaustoiminnan neuvottelukunnassa sekä työ-
voimapiirin toimiston yhteydessä olevassa neuvottelukunnassa. Paikal-
lishallinnossa työvoimatoimikunta taas perustuu pariteettiseen intressi-
edustukseen. 

Intressiedustajien  aseman voimistuminen  ei  ole ulottunut korniteoiden 
puheenjohtajistoon; etujäij estöedustajan määrääminen puheenjohtajaksi 

 on  harvinaista. Säännöksin  ei  tällaista menettelyä ole havaitakseni edelly-
tetty yhdessäkään komiteassa.  Matti  Salminen  on  taas keskeisten etujär-
jestöjen toimintakertomusten nojalla voinut todeta, että  v. 1973 MTK:lla  ja 

 SAK:lla  oli kummallakin yksi puheenjohtajuus, STK:lla kaksi  ja  TVK:lla 
 ei  ainoatakaan. 29  

Intressiedustuksen säännöstämiskäytäntö pysyvistä komiteoista  an-
netuissa erityissäädöksissä  on  kirjavaa sekä sanonnallisesti  ja  terminolo-
gisesti vakiintumatonta.  Tämä  on  omiaan vaikeuttamaan säännösten 
oikeudellista arviointia. Säännösten erilainen muotoilu  ei  aina välttämättä 
merkitse, että niillä olisi pyritty erilaisiin juridisiin vaikutuksiin. Sanon-
nallisten vaihtelujen taustalla saattavat olla esim. hallinnonaloittaiset 
traditiot yksiselitteisten juridisten vaikutusten tavoittelun sijasta. 

Intressiedustuksen säännöstämisessä  on  erotettavissa kaksi perusvaih-
toehtoa: säännöksessä joko edellytetään tietyn tahon olevan komiteassa 
edustettuna  tai  sitten  se  myöntää tietylle jäij estölle oikeuden osallistua 
jäsenten asettamisprosessiin. Nämä säännöstämiskäytännöt saattavat 
esiintyä rinnakkainkin, jolloin komiteasta annettuun erityissäädökseen 
sisältyy niin edustu svaatimusta kuin asettamisprosessiin osallistumista- 
kin  koskeva säännös. 3°  

28 A  työvoima-asiain piiri-  ja  paikallishallinnosta  80/73, 23,2  ja  22,2  §; Työlli-
syysL  946/71, 21,2  §.  

29 M.  Salminen  1975 s. 79.  
°  Ks. esim.  L  oikeudesta työntekijän tekemiin keksiritöihin  656/67, 11,4  §. 
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Myös  edustetun tahon säännöstämistarkkuus  vaihtelee eri säädöksissä. 
Toismaan  on  yksilöity  järjestöt, joiden edellytetään olevan komiteassa 
edustettuna. Tätä yleisemmin  on  tyydytty kuitenkin  vain  viittaamaan 
tietyn alan järjestöihin näitä suoraan nimeämättä. Viittauksiin  on  vielä 
saatettu sisällyttää täsmennys » edustavimmat»  tai  »keskeiset». Väljintä 
intressiedustuksen määrittelytapaa  taas noudattavat kokoonpanosään-
nökset, jotka järjestöjä mainitsematta kytkevät edustuksen  vain  tiettyyn 
eturljhmään. 

Järjestöt yksilöivää säännöstämiskäytäntöä  on  noudatettu  mm.  eräiden 
valtiovarainministeriön hallinnonalan henkilöstöhallinnon komiteoiden 
kokoonpanosääntelyssä. Esimerkiksi eroraha-asiain neuvottelukunnassa 

 on  nimenomaisesti turvattu Akavan, TVK -V:n  ja VTY:n  sekä virkamies- 
asioiden neuvottelukunnassa puolestaan Akavan, VL:n  ja SAK:n edus- 
tus.3 '  

Esimerkkeinä yleisistä jäzj estömäärityksistä voi mainita vaikkapa 
työnantajien  ja  työntekijöiden keskusjärjestöt, maataloustuottajien kes-
kusjärjestö(t), teollisuusjäi estöt, kuntien keskusjär.j estöt, rintamaveteraa-
nien  ja  sotainvalidien järjestöt sekä luonnon-  ja ympäristönsuojelujärjes-
töt.32  Työmarkkinoiden edustavimpien keskusjärjestöjen edustusta taas 
edellytetään  mm.  Suomen  ILO-neuvottelukunnassa,  kun taas työterveys-
huollon neuvottelukunnassa  on mm.  keskeisten työmarkkina-  ja  yrittäjä- 
järjestöjen edustus.33  

Eturyhmiin kiinnittyvistä edustussäännöksistä  puolestaan voi käyttää 
seuraavia esimerkkejä: 
- työnvälitysasioiden neuvottelukunnassa  tulee olla työnantajien  ja  työn-

tekijöiden edustajat; 
- elintarvikeneuvottelukunnassa  on  oltava kuluttajien, kaupan, teollisuu-

den, maataloustuottajien  ja elintarviketyöntekijöiden  edustus;  

31  VNp  valtion virkamiesten erorahasta  1075/77,  muut.  144/78, 10,2  §;  A 
 virkamiesasioiden  neuvottelukunnasta  55/56, 3,2  §.  

32 Ks.  esim. PalkkaturvaA  883/73, 10,2  § (palkkaturva-asiain neuvottelukunta; 
työnantajien  ja  työntekijöiden keskusjärjestöt);  A  työllisyyskoulutuksesta  206/76, 
6,4  § (ammattikurssiasiain  neuvottelukunta; maataloustuottajien keskusjärjestö);  A 

 ulkomaisten investointien neuvottelukunnasta  879/72,  muut.  481/78, 3,1  § (teolli-
suusjäij estöt); KansanterveysL  66/72,  muut.  592/75, 31,1  § (valtionapupalkkaneuvot-
telukunta;  kuntien keskusjärjestöt); VNp rintamaveteraaniasiain neuvottelukun-
nasta  681(79, 3,2  § (rintamaveteraanienja  sotainvalidien järjestöt);  A  öljysuojarahas

-toste  1092/74, 7,2  § (öljyvahinkolautakunta;  luonnon-  ja ympäristänsUojeluiäii estöt.  
33 A  Suomen  ILO-neuvottelukunnasta  851/77, 4,2  §;  A  työterveyshuollon neu-

vottelukunnasta  784/78, 1  ja  3,1  §. 
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- kuluttajavalituslautakunnassa  tulee olla palkansaajien, kuiuttajien, 
kaupan, maatalouden  ja  teollisuuden edustajia. 
Helanderiri säännöstämiskäytäntöä selvittäneen  tutkimuksen mukaan 

esitetyistä kolmesta edustetun tahon määrittelyvaihtoehdosta yleisimmin 
 on  noudatettu kahta jälkimmäistä. Helanderin tutkimustulokset käyvät 

ilmi seuraavasta taulukosta.35  

Taulukko  6. Intressiedustuksen sääntelytapa säädännävsissä pysyvissä  komi- 
teoissa (%).  

1960  ja  
aikaisemmin 
perustetut 

1960-64 
perus- 
tetut 

1965-69 
perus- 
tetut 

1970-74 
perus- 
tetut 

1975-76 
 perus- 

tetut  

Ei  eturyhmå- 
edustusmainmtaa  18 16 5 29 10  
Yleinen eturyhmä- 
edustusmaininta  52 53 26 37 42  
Yleinen järjestö- 
edustusmaininta  23 26 66 27 43  
Järjestöt yksilöity  7 5 3 7 5  

Järjestöjen jäsenten ase ttamisprosessiin osallistumisoikeuden säärinös-
tämisessä  on  puolestaan erotettavissa neljä perusvaihtoehtoa: 
-  järjestöille  on  annettu jäsenten  nimeämisoikeus, 
-  järjestöille  on  annettu oikeus tehdä  jäsenehdotus  tai  -esitys 
-  järjestöille  on  annettu oikeus  tulla kuulluksi  ennen jäsenten määräämis

-tä,  
-  järjestöille  ei  nimenomaisin  säännöksin ole annettu oikeutta osallistua 

jäsenten asettamisprosessiin. 36  
Esittämistäni vaihtoehdoista harvirialsin  on  nimeämisoikeudeksi  muo-

toiltu järj estöosallistuminen. Joitakin tämän vaihtoehdon piiriin kuulu-
via säännöksiä  on  kuitenkin lueteltavissa: 
- kuimallistdlouden  neuvottelukunnan jäsenistä nimeävät kunnalliset 

keskusjä.rjestöt yhteisesti puolet; 
- vientimaksulautakunnan  jäsenistä  SAK, STK  ja  MTK nimeävät  kukin 

yhden; 

'  A  työnvälityslain täytäntöönpanosta  247/59, 3,1  §; ElintarvikeA  408/52,  muut. 
 840/76, 28,1  §;  L  kuluttajavalituslautakunnasta  42/78, 3,2  §.  

Helander  1979 s. 35. 
36  Vrt. Dagtogloun,  1964 s. 80-83,  Saksan liittotasavallan osalta esittämiä 

vaihtoehtoja. 
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— keinosiemennystoimikuntaan nimeävät  Suomen Kotieläinyhdistys ry. 
sekä Keinosiemennysyhdistysten Liitto ry. kumpikin kaksi jäsentä. 37  

Nimeämisoikeutta  yleisemmin järjestöille  on  suotu oikeus tehdä jäse-
nistä ehdotuksensa  tai  esityksensä. Tämäkin oikeus  on  muotoiltu erilaisia 
sanontoja käyttäen.  Mm.  seuraavia muurmelmia voi löytää nykyisin voi-
massa olevista säädöksistä: 
—  jäsenet  on  määrättävä järjestöjen ehdottamista henkilöistä; 
- jäsenet määrätään järjestöjen ehdotuksesta  tai  esityksestä; 
-  ennen jäsenten määräämistä  on  hankittava järjestöjen ehdotus  tai  esitys; 
- järj estöffie  on  varattava tilaisuus tehdä ehdotuksensa  tai  esityksensä 

jäsenten määräämistä varten. 38  
Kolmanteen järjestöosallistumisen sääntelyvaihtoehtoon olen lukenut 

säännökset, joissa edellytetään järjestöjen kuulemista, niiden lausunnon 
pyytämistä  tai  niille varattavaa tilaisuutta esittää mielipiteensä. Joitakin 
esimerkkejä: 
-  ennen metsätalouden neuvottelukunnan jäsenten kutsumista  on ao. 

 järjestöjä kuultava; 
—  ennen työneuvoston työnantajia  ja  työntekijöitä edustavien jäsenten 

määräämistä ao. ammatillisifie keskusjäijestöile  on  varattava tilaisuus 
antaa asiasta lausuntonsa; 

— ammattikasvatusneuvoston työnaritajia  sekä työntekijöitä  tai  toimihen-
kilöitä edustavia jäseniä määrättäessä ao. ammatifiisile keskusjärj  es-
töile on  varattava tilaisuus esittää mielipiteensä. 39  

Intressiedustussää.nnösten  tulkintaongelmat ovat kiteytettävissä kah-
teen peruskysymykseen,  j ärjestökannan sitovuuteen  sekä järjestöjen  aset- 
tamisprosessiin osallistumisoikeuteen sifioin,  kun asiasta  ei  ole annettu 
nimenomaista säännöstä. 

Säännöstämiskäytännön vakiintumattomuuden  vuoksi säädöstekstin 
muotoilusta  saatava tuki  onjärjestökannan sitovuutta  arvioitaessa rajalli - 

A kunnallistalouden  neuvottelukunnasta  585/77, 2,2  §; VientimaksuL  52/74, 
9,4  §;  A  kotieläinten keinosiemennyksen harjoittamisesta  557/49,  muut.  668/81, 
2,1  §.  

38 Ks. esim. A  valtion eläkeneuvottelukunnasta  673/67,  muut.  149/71, 2  §  
(määrätään järjestöjen ehdottamista henkilöistä);  L  oikeudesta työntekijän teke-
män keksintöihin  656/67 11,4  § (työsuhdekeksintölautakunta; nimitetäänjärjestöjen 

 ehdotuksesta);  A  Suomen  ILO-neuvottelukunnasta  851/77, 4,2  §  (järjestöjen esityk-
sestä);  L merimieskatselmuksesta  ja  merimiesten luetteloimisesta  258/37,  muut.  
4/65, 12,2  §  (merenkulkijain kurinvalvontalautakunta; hankittava järjestöjen ehdo-
tus);  A  metsä-ja  uittotöissä suoritettavasta paikkauksesta  169/65,6  § (metsäpaikka

-lautakunta; järjestöille varattava tilaisuus tehdä esityksensä).  
A  maa-  ja  metsätalousministeriöstä  123/80, 11,2  §; L työneuvostosta  608/46, 

3,2  §;  A ammattikasvatusneuvostosta  322/70, 4,1  §. 
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nen  ja  ehkä vähäisempi kuin oikeudeifisissa tulkintatilanteissa yleensä 
 on  asianlaita. Tästä varauksesta huolimatta  »nimeämis»  -termin  käyttämi-

nen järj estöedustuksesta säädettäessä tuskin antaa mandollisuutta muu-
hun kuin järjestökannan sitovuutta puoltavaan tulkintaan. Epäselvem  pää  
sen  sijaan  on,  syntyykö jäsenyyssuhde  jo  järjestön nimeämispäätöksellä 
vai vaaditaanko vielä  valtio-orgaanin  tekemää, järjestöpäätöksen vahvis-
tavaa asettamispäätöstä. Kysymys  on  nähdäkseni ratkaistava jälkimmäi- 
sen vaihtoehdon mukaisesti. Järjestökannan lähtökohtaisesta sitovuudes

-ta  huolimatta virkavastuulla toimivalle  valtio -orgaanille  on  näet turvattava 
mandollisuus tarkistaa, että järjestön nimeämä henkilö täyttää komiteajä-
sentä edustusvaatimuksen ohella mandollisesti koskevat kelpoisuusvaa- 
timukset  ja  että järjestöpäätös  on  syntynyt moitteettomassa järjestyk-
sessä.40  

Kysymys järjestökannan sitovuudesta saattaa ratketa suoraan säädös- 
tekstin nojalla myös silloin, kun järjestöosallistuminen  on  muotoiltu 
oikeudeksi tehdä ehdotus  tai  esitys. Merenkulkijain kurinvalvontalauta- 
kunnasta  on  säädetty, että kauppa-  ja  teollisuusministeriön  on  toimitetta- 
va laivanvarustajia  ja  merenkulkijoita  edustavien jäsenten valinta  hank- 
kimansa ao.  alan tunnustetun jaijestön ehdotuksen mukaisesti. 4 ' Järjes - 
tökannan  sitovuus  on riidaton  myös silloin, kun jäsenet  on asettamisme-
nettelystä  annetun säännöksen mukaan määrättävä järjestöjen ehdotta

-mista  henkilöistä. Toisaalta intressiedustussäännös saattaa myös sisältää 
nimenomaisen lausuman ehdotuksen sitomattomuudesta. Niinpä sähkö- 
huollon neuvottelukunnasta  on  säädetty, ettävaltioneuvosto  ei  ole sidottu 
niihin jäsenehdotuksiin, joiden tekemiseen lautakunnassa edustettuina 
oleville tahoile  on  varattava tilaisuus.42  Tapaukset, joissa säädösteksti 

°  Myös  Drewes,  1958 s. 195-196,  ja  Dagtoglou,  1964 s. 84,  ovat Saksan 
liittotasavallan osalta katsoneet, että silloin kun ulkopuoliselle taholle  on säännök

-sis  myönnetty nimeämisoikeus, lopullinen valinta edellyttää vielä viranomaispää-
töstä. Drewes  on rinnastanut nimeämisoikeuden  oikeuteen tehdä sitova ehdotus: 
viranomainen voi  vain  tarkistaa, onko olemassa lainsäädännöllisiä esteitä nimetyn 
henkilön valinrialle. -Käytännössä  valtio -orgaani  (valtioneuvosto)  ei  kuitenkaan 
vahvista ainakaan kunnallisten keskusjärjestöjen kunnallistalouden neuvottelu-
kunnan jäsenten nimeämispäätöstä. Pääsihteeri Arto Laitisen suullinen tiedonanto  
18. 11. 1982. 

41 L merimieskatselmuksesta  ja  merimiesten luetteloimisesta  258/37,  muut  
4/65, 12,2  §.  

42 A sähköhuollon  neuvottelukunnasta  274/80, 2,2  §.  

16  
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antaa esitetyin tavoin välittömän vastauksen kysymykseen jarjestökannan 
sitovuudesta, ovat kuitenkin poikkeuksellisia. 

Ehdotus-  ja  esityskäsitteillä  on virkamiesoikeudessa  vakiintunut  mer
-kityssisältö.  Kun  virka  täytetäan virkaehdotuksesta,  alempi viranomainen 

asettaa virkaan ehdolle hakijoista kolme ansioituneimmiksi katsomaansa. 
Ylemmän viranomaisen  on nimitettävå  virkaan joku ehdolle pannuista. 
Virkaehdotuksen sisältämä järjestys  ei sen  sijaan rajoita nimittävän viran-
omaisen harkintavaltaa. Esitysmenettelyssä taas alempi viranomainen 
esittää virkaan nimitettäväksi  vain  yhtä henkilöä. Esitys  ei  sido nimittä

-vää  viranomaista, joka voi esityksen syrjäyttäen nimittää kenet tahansa 
hakijoista.43  

Jo intressiedustussäännösten terminologinen vakiintumattomuus 
 estää ehdotus-  ja  esityskäsitteiden virkamiesoikeudellisen merkityssisäl

-lön  vähttömän siirtämisen  näiden säännösten tu1kintaan." Valinnasta 
ehdotus-ja  esitystermien välil1ä  ei  vielä sinänsä voi tehdä virkamiesoikeu

-den  esimerkin mukaisia johtopäätöksiä järj estökannan sitovuudesta. 
Järjestöosallistumisella  ja  virkamiesten kaksivaiheisella nimitysme-

nettelyllä tavoitellaan lisäksi erilaisia päämääriä. Kun virkanimitysmenet-
telyllä pyritään varmistamaan virkamiesten pätevyys  ja  puolueettomuus, 
järjestöosallistumista koskevat säännökset tähtäävät yleensä sellaiseen 

 jäsenen  ja  järjestön (järjestöksi organisoituneen eturyhmän) väliseen luot-
tamus-  ja edustussuhteeseen,  jota  järjestöpohjainen intressivälitysjärjes-
telmä  edellyttää. Silloin kun tällainen tulkinta  on  perusteltu,  on  lähtö-
kohdaksi nähdäkseni otettava järj estökannan sitovuus, riippumatta siitä, 
käytetäänkö säännöksessä termiä ehdotus vai esitys  ja  onko  jäsenen 

 asettamisen säädetty tapahtuvan järjestön ehdotuksesta  tai  esityksestä vai 
puhutaanko säädöstekstissä  vain  järjestölle varattavasta tilaisuudesta teh-
dä ehdotuksensa  tai  esityksensä. Luottamus-  ja  edustussuhteen takaamis

-tarkoitus  on  ilmeinen silloin, kun niitä jäseniä, joita järjestöjen ehdotus  tai 
esitysoikeus  koskee, nimenomaisesti luonnehditaan järjestön  tai eturyh

-män  edustajiksi. Muulloinkin  presumtion  voinee katsoa käyvän tällaisen 
tulkinnan suuntaan.45  

Ks.  esim.  Merikoski  1974c s. 270  ja  Rytkölä  1978 S. 12.  
Vrt. NOU  1974:43 s. 15,  jossa todetaan Norjassakin olevan epäselvää, onko 

intressijärjestön osallistumisen rnuotoilulla ehdotus-  tai  esitysoikeudeksi  pyritty 
oikeudellisesti eroaviin seuraamuksiin. 

Ehdotukseksi  tai  esitykseksi  muotoilun  ja  säännöksin edellytetyn järjestä- 
kannan  sitovuudesta  on  ulkomaisessa kirjallisuudessa esitetty erilaisia käsityksiä. 
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Yllä  jo  mainitusta merenkulkijain kurinvalvontalautakunnasta  on  sää-
detty, että järjestöehdotuksen  on  huomioon otetuksi tullakseen sisällettä

-vä  kutakin täytettävänä olevaa jäsenpaikkaa kohti kaksi ehdokasta. 46  
Yleensä ehdotukseen  tai  esitykseen sisällytettävien jäsenehdokkaiden  
määrää  ei  kuitenkaan ole nimenomaisesti säännelty. Ehdotuksen  tai  
esityksen pyytävän orgaanin harkinnassa  on  tällöin, kuinka monta ehdo-
kasta asettamispäätöstä tehtäessä huomioon otettavan järjestökannan  on 
sisällettävä.47  Harkinnan lopputuloksesta myös riippuu, minkälainen va-
linnanvapaus asettamispäätöstä sitovan ehdotuksen nojalla tehtäessä  jää. 
Jos järjestöltä on  pyydetty  vain  yksi ehdokas, tämä  on  myös asetettava 
tehtävään, mikäli  hän  täyttää jäseneltä edustuksellisuusvaatimuksen ohel-
la edellytettävät kelpoisuusehdot  ja  mikäli järjestöpäätös  ön  syntynyt 
moitteettomassa järjestyksessä.  Jos  taas järjestöltä  on  pyydetty useampia 
ehdokkaita,  valinnan  on  kohdistuttava johonkin näistä; järjestys, johon 
ehdokkaat  on  ehdotuksessa  tai  esityksessä asetettu,  ei sen  sijaan sido 
asettajaviranomaista.  

Säännökset, jotka suovat jäi estöile oikeuden  tulla  kuu  Uuksi  ennen 
jäsenten määräämistä, viittaavat nähdäkseni järjestökannan velvoittamat- 
tomuuteen.46  Järjestökanta  on  tällöin rmnastettavissa niihin lausuntoihin, 
joita  valtio-orgaanit  joko harkintansa mukaan  tai  säännöksin  tai määräyk- 
sin  asetetun velvollisuuden nojalla kokoavat päätöksenteon pohjaksi  ja 

 jotka eivät yleensä ole ilman erityissäännöstä päätöksentekoa sitovia. 
Kuulemissäännöksen perusteella hankitun järj estökannan velvoittamatto-
muus  on  nähdäkseni ilmeinen sifioin, kun intressiedustuksen rinnalla  tai 

Drewes,  1958, S. 196-197, on  katsonut valintapäätöksen tekevän viranomaisen 
olevan sidottu ehdokaslistaan mutta  ei- sen  sijaan  sen  mukaiseen järjestykseen. 
Chrtstensenin,  1958b s. 158,  mukaan järjestökanta  on  sitova silloin, kun esitykseen 
sisältyy jäsenpaikkaa kohden useita ehdokkaita, mutta  ei  silloin, kun esitetään  vain 

 yksi ehdokas Norjassa taas  on  katsottu,  NOU  1974: 43 s. 16,  että esitys  ei  ehdotto-
masti sido viranomaista mutta siitä poikkeamisen  on  kuitenkin oltava asiallisesti 
perusteltavissa.  

46  L merimieskatselmuksesta  ja  merimiesten luetteloimisesta  258/37,  muut.  
4/65, 12,2  §. 

Dagtoglou,  1964 s. 81  ja  106,  lähtee kuitenkin siitä, että järjestökannan  on 
 aina sisällettävä enemmän kuin yksi ehdokas; muussa tapauksessa ehdotus  ei  sido 

viranomaista.  
48  Tällä kannalla ovat ulkomaisessa kirjallisuudessa olleet  mm.  Drewes  1958 

s. 188  ja  Dagt.oglou  1964 s. 80.  Samoin  on  Norjassa kuulemissäännökset tulkittu 
siten, että niillä  on  nimenomaisesti haluttu varata viranomaiselle tietty harkinta- 
valta.  Ks.  NOU  1974:43 s. 16.  
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jopa  sen  syrjäyttäen  jäsenten valikoitumista ohjaa asiantuntemuskriteeri. 
Esimerkiksi voidaan ottaa vaikkapa vakuutusyhtiölaissa  (1062/79)  tarkoi- 
tetut kollegisena orgaanina toimivat asiantuntijat, jotka sosiaali-  ja  ter - 
veysmmisteriö  valitsee vakuutusyhtiöiden keskusjärj estöä kuultuaan  
(14  luv.  7,1  §). Asiantuntemuskriteeri  on  merkityksellinen myös valtion 
tieteellisten toimikuntien  ja  valtion taidetoimikuntien jäsenten valinnassa, 
jossa  on  myös ao. alan keskeisiä järjestöjä kuultava.49  

Käsityksen järjestökannan velvoittamattomuudesta valtion taidetoi-
mikuntien jäsenten valinnassa  on  omaksunut myös oikeuskansieri eräässä 

 v. 1975  tekemässään  ratkaisussa. Opetusministeriö oli valtion kirjallisuus- 
toimikunnan asettamista valmistellessaan pyytänyt lausuntoa myös eräil-
tä sellaisilta järjestöiltä, »joiden keskeisyydestä voi perustellusti olla 
erilaisia käsityksiä». Toimikunnan jäseniksi oli lisäksi nimitetty kaksi 
sellaista henkilöä, joita  ei  ollut ehdotettu missään ministeriölle annetussa 
lausunnossa. Oikeuskansieri kuitenkin katsoi, että »taiteen edistämisen 
jarjestelystä annetun  lain  ja  asetuksen säännökset. . . sallivat. . . harkinta-
vallan käyttämisen niin nimittämisen valmistelussa kuin myös nimitystä 
toimitettaessa>. Kirjallisuustoimikunnan asettamisessa noudatetu ssa  me

-nettelyssä  ei  oikeuskansierin  mukaan ollut ylitetty säädösten jättämän 
harkintavallan rajoja. 5°  

Kysymystä järjestökannan sitovuudesta  ei  kuitenkaan esillä olevaan 
ryhmään kuuluvissa tapauksissakaan voida ratkaista yksin velvoittamat-
tomuuteen viittaavan säännöksen sanonnallisen muotoilun nojalla.  Komi

-teajäsenten valikoitumista  ohjaavien säännösten kokonaisuudesta saattaa 
olla pääteltävissä sellainen  jäsenen  ja  järjestön (siihen organisoituneen 
eturyhmän)  luottamus-  ja  edustussuhteen  vaatimus, joka edellyttää kuul-
luksi  tulo-oikeudeksikin  muotoilun järjestöosallistumisen nojalla ilmais

-tun  kannan  tulkitsemista asettajaorgaania sitovaksi. Näin  on  asianlaita 
erityisesti sifioin, kun kokoonpanosäännös luonnehtii  jäsenen  järjestön  tai 

 sellaisen selkeärajaisen eturyhmän edustajaksi, joka  on  kyseiseksi järjes- 
töksi organisoitunut. 

Suurin  osa intressiedustuspohjaisista komiteoista  annetuista erityis-
säädöksistä jättää avoimeksi kysymyksen järjestöjen oikeudesta osallis-
tua jäsenten asettamis prosessiin. Onko järjestöillä tällainen oikeus silloin-
kin, kun nimenomaista säännöstä asiasta  ei  ole annettu, kun kokoonpano- 

A  tieteellisen tutkimuksen jari estelystä  186/76, 10,1  §;  L  taiteen edistämisen 
järjestelystä  328/67, 4,1  §.  

50  OKa  1975 s. 31-32.  
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säännöksessä  ainoastaan edellytetään, että komiteassa  on  tietyn jaij estön, 
järjestötahon  tai eturyhmän  edustus? 

Ulkomaisessa kirjallisuudessa  Christensen on  katsonut, että säännök-
sen edellyttäessä  jäsenen  olevan tietyn jaij estön edustaja hänet  on  valitta-
va järjestön esityksestä (indstilling).5 ' Tämä  kanta  on  nähdäkseni perustel-
tu: säännöksen edellyttämää edustussuhdetta voidaan tuskin luoda muu-
toin kuin valitsemalla jäsen järjestön asettajaorgaania sitovan ehdotuksen 
nojalla. Tämä  ei  koske pelkästään niitä säännöstämiskäytännössä suhteel-
lisen harvinaisia tapauksia, joissa säännös yksilöi edustettuna olevan 
järjestön. Myös silloin kun kokoonpanosäännös sisältää  vain  iän estötäho-
maininnan, kuten jänjestöedustuksesta säädettäessä yleensä  on  asianlaita, 
säännöksestä  on  yleensä johdettavissa tietyn järjestön oikeus sitovan 
ehdotuksen tekemiseen.  Ne  järjestöt, joihin yksilöimätön jätjestötaho-
maininta viittaa, ovat usein riidattomasti identifloitavissa, esimerkkeinä 
vaikkapa työnantajien  ja  työntekijöiden sekä maataloustuottajien keskus-
järjestöt. 

PulmaJ.lisia  saattavat olla  vain  tapaukset, joissa yleisen jäjestömainin-
nan tarkoittamalla alalla toimii useita kilpailevia järjestöjä  ja  joissa alan 
edustajille varattujen jäsenpaikkojen määrä  ei  mandollista kaikkien näi-
den järjestöjen edustusta. Edustetuksi tulevia jäxj estöjä  on  toisinaan 
pyritty täsmentämään attribuuteilla »edustavimmat»  tai  »keskeiset». Kun 
säännökset kuitenkin jättävät »edustavuuden»  ja  »keskeisyyden» kriteerit 
avoimiksi, nämä täsmennykset eivät paljoakaan helpota tulkintaongel

-mien  ratkaisemista. Eräs objektiivinen mittapuu, joka taijoutuu käytettä-
väksi järjestöjen edustusoikeutta punnittaessa,  on  niiden jäsenmäärä; 
tähän kriteeriln talousneuvoston kokoonpanosäännöksessä nimenomai-
sesti viitataankiri.52  

Hankalinta  järjestöjen mandollista osallistumisoikeutta  on  arvioida 
silloin, kun säännös kytkee edustuksen  vain  tiettyyn eturyhmään järjestö-
jä lainkaan mainitsematta. Tällaista tilannetta koskee eräs oikeuskansierin 

 v. 1973  tekemä ratkaisu.  

51 Christensen 1958b s. 157.  Sen  sijaan Norjan oloja silmällä pitäen  on  esitetty 
 kanta,  että tällaisissa tapauksissa viranomaisella olisi vainjäljestön kuulemisvelvol-

lisuus. NOU  1974:43 s. 1. 
52 L talousneuvostosta 2/66, 2 §. Vrt. Dagtogloun,  1964 s. 109-110,  esitystä, 

jossa katsotaan, että yllä esitetyn kaltaiset luonnehdinnat eivät ole  «Ermessensbe-
griffe  vaan 'unbesthnmte  Rechtsbegriffe» ja  että  ne  edellyttävät empüristen, 
kontrolloitavissa olevien kniteerien käyttämistä  ne  täyttäviä jäij estäjä määritettäes

-sä. 
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Suomen Filmikamari ry. oli oikeuskanslerille jättämässään kirjoituk-
sessa kertonut, että  sen  ehdokas oli sivuutettu valtion elokuvalautakun-
nan jäseniä asetettaessa,  ja  katsonut, että alan elinkeinoharjoittajilta oli 
samalla riistetty heille lautakunnassa  lain  mukaan kuuluva paikka. 

Elokuvien tarkastuksen toimittamisesta annetun  lain (300/65) 6,1 §:n 
 mukaan lautakunnan  11  jäsenestä yhden tulee edustaa oikeusmmisteriötä, 

yhden opetusministeriötä, yhden valtiovarainministeriötä  ja  yhden eloku-
va-alaa. Oikeuskarislerin mukaan  lain  esitöissä  ja  lautakunnan kokoonpa-
noa suunniteltaessa oli lähdetty siitä, että valtion elokuvatarkastamon 
päätöksistä  —mm.  elokuvaveroa  koskevista— tehtäviä valituksia käsittele-
vässä elimessä tulee olla sekä verottajan että verotaakan kantajien edusta-
jat, joista viime mainittuun tahoon lakitekstm ilmaus »elokuva-ala» viit-
taa. Samaa nimitystä alan elinkemonhaijoittajista verotaakan kantajina oli 
käytetty myös elokuvaverolain  (366/64)  esitöissä. Elokuvaveron  määrää - 
minen  kohdistuu elokuvan esitysoikeuden haltijoihin, joiden järjestöjä 
ovat Suomen Elokuvateatterinomistajain Liitto ry., Suomen Elokuva- 
toimistojen Liitto ry.  ja  Suomen Filminvalmistajien Liitto ry. Eloku-
va-alaksi näitä järjestöjä  on  yhteisesti kutsuttu myös niiden  ja  opetusmi-
nisteriön allekirjoittamassa sopimuksessa Suomen Elokuvasäätiön perus

-tamis  esta. 
Oikeuskansieri  kiinnitti huomiota myös siihen, että lautakunnan  ko

-koonpanosäännöksessä  elokuva-alan edustaja oli rinnastettu ministeriöit-
ten näkökantoja edustaviin jäseniin. Ministeriötä edustavan  jäsenen  mää

-rääminen  tapahtuu oikeuskansierin mukaan ministeriön esityksestä  ja 
 »tulee hänen tietenkin nauttia ministeriön luottamusta». - Oikeuskansleri 

päätti tarkastelunsa seuraaviin johtopäätöksiin: »Edellä esitetyllä perus-
teella olen katsonut, että elokuva-alalla tarkoitetaan elokuvien tarkastuk-
sen toimittamisesta annetussa laissa elokuvan esittämisoikeuden haltijain 
elinkeinonaan harjoittamaa liiketoimintaa, jonka alan järjestöjen keskus- 
elimenä toimii Suomen Filmikamari ry., sekä että tämän alan edustaja 

 on  vastoin säännöstä sanotun  lain 6 §:n 1  momentissa sivuutettu  mää
-rättäessä  elokuva-alan edustaja valtion elokuvalautakuntaan  1  päivästä 

huhtikuuta  1972  alkaneeksi kolmivuoüskaudeksi.» 

Oikeuskansleri edusti siis ratkaisussaan kantaa, jonka mukaan tietyllä 
järjestöllä voi olla  jäsenen  ehdottamisoikeus kokoonpanosäännöksen  ra

-joittuessa  vain  eturyhmämainintaan  ja  että järjestön ehdotus saattaa olla 
myös asettajaorgaania sitova. Tämä  kanta  onkin nähdäkseni perusteltu: 

 on  tapauksia, joissa eturyhmämainintaan tyytyvänkään kokoonpano- 

OKa  1973 s. 31-32.  Sipposen,  1976 s. 205,  mukaan kokoonpanosäännökset, 
joissa »omnämnes  endast  de  verksamhetsområden, vilka skall vara företrädda inom 

 respektive  organ»,  ovat  »vid flera tillfällen givit upphov  till  tvister därom, vilken 
 organisation  innehar  den  avsedda representativa ställningen...».  Sipponen  ei 

 kuitenkaan ole maininnut esimerkkejä tällaisista riitaisuuksista. 
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säännöksen edellyttämää edustus-  ja  luottamussuhdetta  ei  voida taata 
muutoin kuin myöntämällä tietyllejäijestölle sitova ehdotusoikeus. Selos-
tetusta ratkaisusta  on  löydettävissä viitteitä myös tällaisile tapauksille 
asetettavista kriteereistä. 

Säännöksessä  tarkoitetun eturyhmän tulee ensinnäkin olla rajattavissa 
suhteellisen yksiselitteisin tunnusmerkein. Tätä edellytystä eivät täytä 
esim. tieteen, taiteen, kulttuurin  tai  veronmaksajien edustajat. Toiseksi 
eturyhmän tulee olla orgariisoitunut suhteellisen kattavasti järjestöksi, 
joka edustaa sitä  ja sen  intressejä.  Jos  taas eturyhmä  on organisoitunut 

 useiksi kilpaileviksi järj estöiksi, tietyn järjestön oikeus sitovaan jäseneh-
dotukseen edellyttää, että  se on  osoitettavissa näistä järjestöistä »edusta-
vimmaksi»  tai »keskeisimmäksi».  Näitä kriteerejä seurattaessa tietyn jär-
jestön oikeus sitovaan jäsenehdotukseen  on  yleensä pääteltävissä esim. 
sellaisista kokoonpanosäännöksistä, jotka edellyttävät jonkin alan työnan-
tajien  ja  työntekijöiden, maataloustuottajien, teoffisuuden  tai  kaupan 
taikka kuntien edustusta. 

Esittämäni kannanotot johtavat lopputulokseen, jonka mukaan järjes-
töjen asema komiteoiden asettarnisprosessissa  on  jo  oikeudellisestikin 

 arvioiden huomattavasti vahvempi kuin niiden osllistumisoikeutta kos-
kevat nimenomaiset säännökset antavat ymmärtää. Järjestöifiä  on  oikeus 
esittää ehdokkaansa usein tätä koskevan säännöksen puuttuessakin  ja 

 järjestökanta  on  monasti asettajaorgaania sitova, vaikka havaintojeni 
mukaan sitovuus  on  nimenomaisesti todettu  vain  yhdestä pysyvästä 
komiteasta annetussa erityissäädöksessä. Tulkintani saattavat herättää 
epäilyjä liiasta »järjestömyönteisyydestä>'. Niiden peruslähtökohta  on 

 kuitenkin nähdäkseni selkeä: intressiedustuksella tavoiteltavat päämäärät 
edellyttävät usein  jäsenen  ja  tietyn järjestön välistä luottamussuhdetta  ja 

 tämä luottamussuhde  ei  ole puolestaan turvattavissa muutoin kuin valit-
semalla jäsen järjestön ilmaiseman  kannan  mukaisesti.  Jos  tämä lähtökoh-
ta hyväksytään,  on  hyväksyttävä myös siitä seuraavat tulkinnalliset kan-
nanotot. 

Järjestöjen osallistuminen komiteajäsenten asettamisprosessiin  on 
 niiden oikeus,  ei  velvollisuus.  Jos  järjestö  ei  tätä oikeuttaan käytä, komitea 

 on asetettavissa järjestökannan  puuttumisesta huolimattakin. Joistakin 
komiteoista tämä  on säädännäisestikin  todettu: merenkulkijain kurinval-
vontalautakunnasta  ja  laivatyösuojelulautakunnasta  on  säädetty, että mi-
käli järjestö  ei  tee  ehdotustaan asianomaisen ministeriön asettamassa 
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määräajassa, ministeriön  on  kuitenkIn  toimitettava  valinta.M  Samaa peri- 
aatetta  on  kuitenkin noudatettava tällaisen säännöksen puuttuessakin. 

 Se,  että järjestä  ei  käytä osallistumisoikeuttaan,  ei  saa johtaa komitean 
asettamatta jättämiseen  tai  sen  asettamiseen vajaalukuisena  ja  näin  val-
tio-organisaation toiminnan vaikeutumiseen.55  

Jotta järjestökanta olisi asettajaorgaania sitova,  sen  tulee olla syntynyt 
moitteettomassa järjestyksessä  ja  ehdokkaan tulee täyttää jäseneltä edus-
tus-  ja luottamussuhteen  ohella vaadittavat kelpoisuusehdot. Muussa 
tapauksessa asettajaorgaani  on  samassa asemassa kuin järj estökannan 
kokonaan puuttuessa:  sillä  on  oikeus  ja  yleensä myös velvollisuus asettaa 
jäsen, vaikka asettamispäätös  ei  olekaan nojattavissa jaij estön ehdotuk-
seen. Lienee kuitenkin edellytettävä, että  jäsenen  asettava  tai  asettamisen 
valmisteleva orgaani varaa ainakin kerran järj estölle tilaisuuden esittää 
uusi ehdokas.56  

Silloinkaan kun  jäsenen valintapäätöstä  ei  voida perustaa jäxj estökan- 
taan, asettajaorgaanin  valinnanvapaus  ei  ole rajoittamaton. Valittavan 

 jäsenen  on  jollain muulla kriteerillä täytettävä  se  edustuksellisuuden  
vaatimus, johon järjestön  sitova ehdotusoikeus nojaa. Usein lienee pai- 
kallaan edellyttää, että jäsen kuuluu siihen eturyhmään, jonka  tai  jonka 
järjestön edustusta kokoonpanosäännös vaatii. Tällainen edellytys lienee 
yleensä asetettava myös niffle intressiedustajile, joiden valinnassa järj  es

-töilä  ei  ole sitovaa ehdotusoikeutta. 57  Eturyhmään kuulumisen vaatimus-
ta  ei sen  sijaan voi asettaa järjestöjen ehdottamil1e henkilöille, ellei  se 

 perustu nimenomaiseen säännökseen. Kun intressiedustaja valitaan jär-
jestön sitovasta ehdotuksesta, olennaista  on  ehdokkaan  ja  järjestön väli-
nen luottamussuhde,  ei  tämän suhteen perusta.  

3.3.  Poliittiset edustajat 

Puolue-edustuksesta komiteapäätöksen tarkoittamissa elimissä  on  saa-
tavissa  empiirisiä tietoja Helanderin  jo  aiemmin hyödyntämästäm tutki- 

L  merimieskatselmuksesta  ja  merimiesten 1uetteloimiseta  258/37,  muut.  
4/65, 12,2  §; LaivatyöturvallisuusL  345/67,  muut.  85/82, 10,2  §.  

Viranomaisen velvollisuutta täyttää jäsenpaikka huolimatta järj estökannan 
puuttumisesta ovat korostaneet myös  Drewes,  1958 s. 197,  ja  Dagtoglou,  1964 s. 
106-107. 

56  Vrt. Drewes  1958 s. 197. 
Christensen, 1958b s. 158, on  katsonut, että silloin kun viranomainen  ei  halua 

valita jäij estön ehdokasta  ja  kun  sillä  on  oikeus sivuuttaa järjestökanta,  on 
 edellytettävä,  että valittava vähintäänkin kuuluu järjestön edustamaan ryhmään. 
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muksesta.  Helander  on  tilapäisiä  ja  säadännäisiä  pysyviä komiteoita 
koskevassa  selvityksessään  pyrkinyt ratkaisemaan puolue-edustuksen 
tunnistamisen ongelman jakamalla puolue-edusteiset  komiteat neljään 
ryhmään:  
-  ensisijaisesti kokonaan poliittiset komiteat, joiden kaikki  tai  käytännöl-

lisesti katsoen kaikki jäsenet ovat kansanedustajia  tai  muutoin näkyviä 
poliitikkoja  ja  joita parlamentaaristen voimasuhteiden  pääsääritöisen 

 noudattamisen vuoksi voidaan kutsua myös  parlamentaarisiksi  komi- 
teoiksi,  

-  ensisijaisesti osittain poliittiset komiteat, joihin puolue-edustajien (kan-
sanedustajat, puolueiden  luottamu smiesjohtoon  kuuluvat sekä puolue- 
toimitsijat) ohella kuuluu siinä määrin muita jäseniä, ettei niitä voi 
luonnehtia  parlamentaarisiksi, 

-  toissijaisesti kokonaan poliittiset komiteat, joissa ensisijaisesti  etujarjes
-to-  tai  viranomaisedustajiksi luonnehdittavia  henkilöitä  määrättäessä  on 

 kiinnitetty huomiota myös heidän poliittiseen  sidonnaisuuteensa  siten, 
että kokoonpano ainakin karkeasti heijastaa eduskunnan  tai  hallitus-
puolueiden voimasuhteita sekä  

-  toissijaisesti osittain poliittiset komiteat, joissa poliitikot —yleensä kan-
sanedustajat— ovat selvänä  vähemmistönä.58  
Helanderin puolue-edustuksen laajuudesta  saamat  tutkimustulokset 

ilmenevät seuraavasta  taulukosta.59  

Taulukko  7.  Pv.olue-edustus mietintönsä vuosina  1945, 1955, 1965  ja  1975  jättä-
neissä tilapäisissä komiteoissa  sekä säädännäisusä  kom iteoissa 

 vuosina  1965  ja  1975  (%).  

1945 1955 1965 1975  
tp tp tp sääd. tp sääd.  

Ensisijaisesti 
kokonaan  pol. 	 5  -  1 3 2 9  
Ensisijaisesti 
osittain  poi. 	 28 9 3 2 9 2  
Toissijaisesti 
kokonaan  pol. 	 8 4 3 5  -  13  
Toissijaisesti 
osittain  pol. 	 10 11 12 3 16 2  
Ei  puolue- 
edustusta 	 49 76 81 87 73 74 

100 100 100 100 100 100  
(Komiteoita yhteensä) 	(39) (53) (118) (86) (117) (248)  

°  Helander  1979 s. 45-46.  
Helander  1979 s. 47-48.  
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Taulukosta  on  tehtävissä havaintoja myös puolue-edustuksen kehitys- 
suunnasta. Tilapäisissä komiteoissa puolue-edustus oli välittömästi  sodan 

 jälkeen  varsin  yleistä, mutta laski selvästi  1950-ja  1960-luvuffla. 1970 -luvul-
la puolue-edustus oli taas sekä tilapäisissä että säädännäisissä komiteoissa 
selvästi yleisempää kuin edellisellä vuosikymmenellä. Puolue-edusteisten 
komiteoiden yhteenlaskettuja suhteellisia osuuksia tarkasteltaessa tila-
päiset  ja säädännäiset  komiteat eivät paljoakaan poikkea toisistaan:  v. 
1975  puolue-edusteisiksi luokiteltuja elimiä oli kummassakin orgaani-
ryhmässä  n.  neljännes.  Sen  sijaan  on  ehkä kiintoisaa todeta, että sekä 
ensisijaisesti että toissijaisesti kokonaan poliittisten elinten osuus oli 

 v. 1975 säädännäisissä komiteoissa  selvästi korkeampi kuin tilapäisissä. 

Komiteoiden kokoonpanon  säännöstämiskäytännön kiijavuus ulottuu 
myös poliittiseksi tulkittavan edustuksen määrittelyyn. Nykyisin voimas-
sa olevista säädöksistä  on  pelkistettävissä seuraavat neljä poliittisen edus-
tuksen määrittelytapaa: 
-  jäsenet  tai  ainakin pääosa heistä  on  valittava eduskunnan (parlamen-

taaristen) voimasuhteiden mukaisesti, 
-  osa  jäsenistä  on  puolueiden edustajia, 
-  erilaisten yhteiskunnallisten näkemysten  on  oltava jäsenistössä edustet-

tuina, 
-  komiteassa tulee olla eri yhteiskunta-  tai kansalaispiirejä  edustavia 

jäseniä. 

Poliittista, puolueperusteista edustusta edellyttävät riidattomasti  ko-
koonpanosäännökset,  joiden mukaan jäsenet  tai  ainakin  osa  heistä  on 

 valittava eduskunnan (parlamentaaristen) voimasuhteiden mukaisesti. 
Tällainen säännös  on  nykyisin noudatettavana vajaassa kymmenessä 
keskushallinnon neuvoa-antavassa pysyvässä komiteassa, jotka toimival-
laitaan ovat lähellä tyypillisiksi pysyviksi komiteoiksi kutsumiani elimiä. 
Parlamentaariset pysyvät komiteat ovat keskushallinnossamme suhteel-
lisen tuore ilmiö: kaikki parlamentaaristen voimasuhteiden noudattamista 
vaativat kokoonpanosäännökset  on  annettu  v. 1975 tai  sen jälkeen. 6°  

Parlamentaarisista pysyvistä komiteoista eräässä - energiapolitiikan  

60 A asuntoneuvostosta 150/77,  muut.  227/79, 2 §; A  kaavoitus-ja  rakennusneu-
vostosta  148/77, müut. 225/79, 2 §; A ympäristönsuojeluneuvostosta 149/77,  muut. 

 226/79, 2 §; A maanpuolustustiedotuksen suunnittelukunnasta 1073/75,  muut. 
 820/82, 2,1 §; A  energiapolitiikan neuvostosta  764/77,  muut.  655/79, 3,2 §; A kulutta-

janeuvostosta 745/77,  muut.  917/82, 2 §; A luonnonvarainneuvostosta 378/77, 2 §. 
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neuvostossa— puheenjohtajana  on  kauppa-  ja  teollisuusministeri, kun taas 
muut jäsenet valtioneuvosto kutsuu eduskunnan voimasuhteet huomioon 
ottaen. Eri puolueiden edustuksen  määräytymisessä  lienee myös ministe- 
rijäsenen poliittinen sidonnaisuus otettava huomioon. Muita tähän ryh- 
mään kuuluvia komiteoita koskevissa säädöksissä vaatimus parlamentaa-
risten voimasuhteiden noudattamisesta  on  nimenomaisesti kohdistettu 

 koko jäsenistöön.  Parlamentaaristen voimasuhteiden huomioon ottami-
nen  on  vielä varmistettu sitomalla komiteoiden toimikausi eduskunnan 
toimikauteen. Joistakin komiteoista annetuissa säädöksissä sidonnaisuut-
ta  on  täsmennetty määrittelemällä komitean toimikausi alkavaksi kolme 
kuukautta eduskuntavaalien tuloksen vahvistamisesta  ja päättyväksi 

 kolmen kuukauden kuluttua seuraavien vaalien tuloksen vahvistamisesta.61  
Poliittisesta edustuksesta  ei  ole epäselvyyttä myöskään silloin, kun 

komitean jäsenistöön  on erityissäädöksen  mukaan nimettävä puolueiden 
edustajia; tällaiset säännökset ovat kuitenkin melko harvinaisia. Poliitti-
seen, ensisijaisesti puoluepohjaiseen edustukseen viittaavat yleensä myös 
säännökset, jotka edellyttävät erilaisten yhteiskunnallisten näkemysten 
edustusta. Tällaista edustusta tarkoittaviksi  on  nähdäkseni yleensä tulkit- 
tava myös muotoilut, joissa käytetään ilmauksia »eri yhteiskuntapiirit» 

 tai  »eri kansalaispiirit». Näin  on  asianlaita ainakin sifioin, kun näin mää- 
ritelty kokoonpanovaatimus täydentää nimenomaista etujärjestöedus-
tuksen mainintaa. 

Puolueet mainitaan nimenomaisesti liikenneturvallisuusasiain neuvot-
telukunnan kokoonpanosäännöksessä, jonka mukaan neuvottelukunnan 
enintään  21  jäsenestä seitsemän tulee olla parlamentaaristen voimasuhtei-
den mukaisesti määrättyjä puolueiden edustajia. 62  Vaatimusta parlamen-
taaristen voimasuhteiden noudattamisesta  ei sen  sijaan sisälly talouspoli-
tiikan  j ohtamiskoulutuksen  neuvottelukunnan kokoonpanosäännökseen, 
joka edellyttää jäsenistössä olevan  mm.  valtionhallinnon  ja edustavimpien 
etujäij estöjen  edustajien ohella myös poliittisten puolueiden edustajia. 
- Kokoonpanosäännöstensä nojalla liikenneturvallisuusasiain  ja  talouspo-
litiikan johtamiskoulutuksen neuvottelukunnan kaltaiset elimet ovat He-
landerin luokituksessa sijoitettavissa ensisijaisesti osittain poliittisten 
komiteoiden ryhmään. 

Erilaisten yhteiskunnallisten näkemysten edustusta edellytetään joi-
denkin keskushallinnon komiteoiden ohella myös eräistä väliportaan  

61  Näin  on  säädetty edellä alav.  60  mainituissa sisäasiainministeriön hallinnon- 
alan parlamentaaristen pysyvien komiteoiden kokoonpanosäännöksissä.  

62 A liikenneturvallisuusasiain  neuvottelukunnasta  788/73, 1,2 §. 
°  A  talouspolitiikan johtamiskoulutuksen neuvottelukunnasta  188/78, 2,2 §. 
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hallmtotason komiteatyyppisistä  elimistä kuten läänin nuoriso-ja  urheilu-
lautakunnista annetuissa säännöksissä. Tätä poliittiseen edustuksellisuu

-teen  viittaavaa vaatimusta  ei  kuitenkaan näissä elimissä ole säädetty 
yksinomaiseksi jäsenten valikoitumista ohjaavaksi kriteeriksi. Esim, lää-
nin urheilulautakunnan jäsenten tulee edustaa paitsi läanis .. vallitsevia 
erilaisia yhteiskunnallisia näkemyksiä myös läänin eri alueita sekä kun-
nallisen liikuntatoimen  ja  valtakunnallisten urheilun keskusjaijestöjen 
läänin alueella toimivien piirijärjestöjen toiminnan asiantuntemusta.M 

Myös keskushaflinnon komteoissa vaatimusta erilaisten yhteiskunnal-
listen näkemysten edustuksest  on täydennetty  muilla kokoonpanoperus

-teilla.  Niinpä keskiasteen koulunuudistuksen neuvottelukunnassa  on 
 erilaisten yhteiskunnallisten näkemysten tasapuolisen edustuksen ohella 

oltava myös maan molempien kieliryhmien edustus. 65  Aluepoliittisen 
neuvottelukunnan jäsenistä taas  on  kolmasosa määrättävä henkilöistä, 
joiden voidaan katsoa edustavan kehitysalueiden väestöä. 

Joissakin tapauksissa kokoonpanosäännös viittaa poliittisen edustuk-
sellisuuden sisältävän vaatimuksen toissijaisuuteen  ja  samalla komitean 
sijoittumiseén Helanderin luokituksessa toissij aisesti poliittisiin komite-
oihin. Ensisijaisesti intressiedusteisena voi pitää kuluttajavalituslauta-
kuntaa, jossa neutraalien jäsenten lisäksi tulee olla palkansaajien, kulutta-
jien, kaupan, maatalouden  ja  teollisuuden edustus, minkä lisäksi erilaisten 
yhteiskunnallisten näkemysten  on  oltava siinä tasapuolisesti edustettui-
na.61  

Eri yhteiskuntapiirien edustus  on  säädetty täydentämään nimenomais-
ta etuj  än estöedu stusta yritysdemokratianeuvottelukunnasta  annetussa 
asetuksessa. 68  Eri kansalaispiirien edustusta taas edellytetään poliisihal-
linnon neuvottelukunnissa. Säännöksen tulkitsemista poliittiseen edus-
tukseen vüttaavaksi tukeé  mm. se,  että paikallishallinnossa toimivien eri 
kansalaispiirejä edustavien jäsenten valinta kuuluu kunnanvaltuustoille. 69  

Poliittisesta edustuksesta annetut säännökset jättävät komiteasäädös
-ten  yleisen linjan mukaisesti usein avoimiksi joukon komiteajäsenten 

valintaperusteita  ja  tehtäväänsä asettamismenettelyä koskevia kysymyk-
siä. Käytännössä ehkä merkittävimmät niistä liittyvät eri poliittisten 
mielipidesuuntien -  eri puolueiden - edustuksen määräytymiseen sekä 
puoluej  än estöjen  asemaan jäsenten asettamisprosessissa.  

A  läänin urheilulautakunnasta  797/75,  muut.  647/80, 2,2  §.  
65 L  keskiasteen koulutuksen kehittämisestä  474/78, 7,1  §.  
66 L  tasapainoisen alueellisen kehityksen edistämisestä  532/81, 14,3  §. 

 L  kuluttajavalituslautakunnasta  42/78, 3,2  §.  
A  yritysdemokratianeuvottelukunnast.a  748/78, 2  §.  

69  Poliisihallinnon  neuvottelukuntien kokoonpanosta  ja  valintamenettelystä 
 ks. PoliisiL  7a  §,  53/73,  muut  865/80.  
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Tuleeko poliittisten mielipidesuuntausten (puolueiden) kannatus ottaa 
jäseniä valittaessa huomioon silloinkin, kun kokoonpanosäänriös  ei  ni- 
menomaisesti sido jäsenpaikkojen jakautumista parlamentaarisiin voima- 
suhteisiin? Eduskunnan oikeu sasiamies  on  eräässä ratkaisussaan tarkas- 
tellut sellaisen kokoonpanosäärinöksen tulkintaa, johon sisältyi  mm. 

 vaatimus erilaisten yhteiskunnallisten näkemysten tasap uolisesta edus-
tuksesta. Ratkaisu  on  selostamisen arvoinen, vaikka siinä  ei  ollut kysymys 
komitea- vaan johtokuntatyyppisestä elimestä (oikeuspoliittisen tutki-
muslaitoksen  j  ohtokunnasta).  

Oikeusasiamies päätteli lainvalmisteluasiakirjoista »lainsäätäjän tar-
koittaneen, että johtokunnassa tuli olla edustettuina ainakin keskeiset 
niistä yhteiskunnallisista näkemyksistä, joita eduskunnassa edustettuina 
olevat poliittiset puolueet olivat maassamme omaksuneet». Lainvalmiste-
luasiakirjat viittasivat niin ikään siihen, että »eduskunnassa edustettuina 
olevien yhteiskunnallisten näkemysten tasapuoliselle edustukselle tulisi 
antaa keskeinen merkitys johtokunnan kokoonpanoa määriteltäessä, 
vaikkei määräämisperustetta ollutkaan laissa sidottu eduskunnan  paria-
mentaarisiin voimasuhteisiin».  Tästä johtuen johtokunnan kokoonpanoa 
määrättäessä olisi »kiinnitettävä huomiota.. . eduskunnassa edustettuina 
olevien yhteiskunnallisten näkemysten tasapuoliseen edustavuuteen». 

Periaatteellisesta kannastaan huolimatta oikeusasiamies katsoi, että 
kokoonpanosäännös oli tulkinnanvarainen. Siksi hänen mielestään johto-
kunnan määräämistä valmisteltaessaja siitä päätettäessä  ei  ollut menetel-
ty lainvastaisesti, vaikka kokoonpano  ei  noudattanut eduskunnassa esiin-
tyvien keskeisten yhteiskunnallisten näkemysten tasapuolista edu stu  sta. 

 Oikeusasiamiehen mielestä »jaettaessa yhteiskunnalliset näkemykset so-
sialistisiin  ja porvarihisiln  näytti johtokunnan kokoonpano täyttävän 
tasapuolisuuden vaatimuksen». Tätäkin »jaottelutapaa voitiin pitää  lain 

 sanamuodon  puitteissa eräänä mandollisena». 7°  
Oikeusasiamiehen käsittelemässä tapauksessa tasapuolisuusvaati-

muksen tulkinta parlamentaarisia voimasuhteita tarkoittavaksi sai tukea 
säädösvalmisteluaineistosta. Oikeusasiamiehen periaatteellinen tulkinta 

 on  kuitenkin nähdäkseni omaksuttava pääsääntöisesti myös silloin, kun 
tällaisia erityisargumentteja  ei  ole käytettävissä: parlamentaariset voima-
suhteet ovat tasapuolisuuden luotettavin mittari. Keskushallinnossa tämä 
merkitsee poliittisten mielipidesuuntien edustuksen määräytymistä 
eduskunnan, väliportaan tasolla taas eduskuntavaalien mukaisten lääneit-
täisten voimasuhteiden perusteella. Yksittäistapauksissa voi olla osoitet-
tavissa myös parlamentaarisista voimasuhteista poikkeamisoikeutta  tu- 

70  EOa  1978 s. 114-118.  
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kevia  näkökohtia; siitä, että näin olisi ollut asia oikeusasiamiehen tarkaste-
lemassa tilanteessa,  en  ole täysin vakuuttunut.  

Jos kokoonpanosäännökseen  ei  sisälly edes tasapuolisuusvaatimusta, 
asettajaorgaanin  ei  voine katsoa olevan sidottu puolueiden välisiin voima- 
suhteisiin erilaisten yhteiskunnallisten näkemysten taikka eri kansalais-
tai yhteiskuntapiirien  edustuksesta päättäessään. Voimasuhteiden täsmäl

-lista  noudattamista saattavat lisäksi vaikeuttaa jäsenistölle asetetut muut 
kuin poliittiset valintakriteerit. Osittain poliittisten komiteoiden jäseniä 
määrättäessä kohdataan ongelma, onko edustuksen tasapuolisuutta arvi-
oitava  koko  komitean vaiko  vain  niiden jäsenten puitteissa, joita tasapuo-
lisuus-  tai  voimasuhteiden noudattamisvaatimus  on  suoranaisesti säädetty 
koskemaan. Muiden jäsenten valinnalla  ei  heidän poliittisten sidonnai-
suuksiensa välityksellä saa nähdäkseni ainakaan olennaisesti horjuttaa 
nimenomaisesti poliittisen edustuksellisuuden nojalla valittujen jäsenten 
kesken vallitsevaa tasapainoa. - 

Intressiedustuksesta  poiketen poliittisen edustusvaatimuksen sisältä-
vissä säädöksissä  ei  ole annettu puoluejärjestöille  tai -orgaaneille  nimen-
omaista oikeutta osallistua jäsenten asettamisprosessiin.  Kun poliittinen 
edustuksellisuus  on  jäsenten yksinomainen  tai  ainakin ensisijainen vali-
koitumiskriteeri, puoluejärjestöille  tai -orgaaneille  lienee kuitenkin suo-
tava jäsenten asettamisprosessissa samanlainen asema kuin etujärj estöffie 
intressiedustajia määrättäessä. Pääsääntönä  on  siten oikeus tehdä sitova 
ehdotus silloin, kun komitean kokoonpanosäännökset sijoittuvat esittä-
mässäni luokituksessa ensimmäiseen  tai  toiseen ryhmään. Parlamentaa-
risten voimasuhteiden noudattamista vaativan säännöksen  ration  mukais-
ta tuskin olisi,  jos  valtioneuvosto voisi vapaan harkintansa mukaan 
päättää oppositiopuolueiden edustajista  tai  jos  valtioneuvostossa enem-
mistönä olevien puolueiden ministerit voisivat valita muiden hallituspuo-
lueiden edustajiksi näiden  kannan  vastaisesti itselleen mieluisia henkilöi-
tä.  Jos  taas kokoonpanosäännös luonnehtii jäseniä puolue-edustajiksi, 
puolueiden asettaminen intressijärj estöistä poikkeavaan asemaan edus-
tajistaan päätettäessä  ei  ole perusteltavissa.  

3.4. Virkamiesjäsenet  

Sekä tilapäisten että pysyvien komiteoiden kokoonpanoa koskevat 
empiiriset selvitykset osoittavat virkamiesten olevan niiden suurin jäsen- 

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


	

Virkamiesjäsenet 	 255  

ryhmä.  Ala-Aijälän  tosin  jo parin  vuosikymmenen takaista tilannetta 
valaisevan selvityksen mukaan vuosina  1960-1962  toimintansa lopetta

-neiden  tilapäisten  komiteoiden jäsenistä  n. 63  %  oli virkamiehia. Valtion 
hallintovirkamiehiä näistä oli  79  %,  yliopistojen  ja  korkeakoulujen opetta-
jia  17,5  %  ja  kunnallisvirkamiehiä  3,5  %.  Tutkituista  159  komiteasta  vain 

 kandessa  ei  ollut lainkaan virkamiesjäseniä, kun taas  116  komiteassa  he 
 muodostivat enemmistön  ja  vain 31  komiteassa vähemmistön.7 '  

Ala-Aijälän  tietoja voi pitää myös myöhemmälle tilanteelle suuntaa 
osoittavina. Niinpä vastaavanlaisia tuloksia saatiin myös Helsingin yli-
opiston  valtio-opin laitoksella vuoden  1972  kymmenen ensimmäisen kuu-
kauden aikana asetetuista tilapäisistä komiteois'ca tehdyssä selvityksessä. 
Jäsenistä suurin  osa  oli virkamiehiä  ja  tutkituista  82  komiteasta  vain  yh-
dessä heitä  ei  ollut lainkaan; enemmistönä  he  olivat  49  komiteassa. 72  

Suhteellisesti vielä merkittävämpi  on  virkamiesten osuus komiteoiden 
puheenjohtajista. Seuraava taulukko kuvaa puheenjohtajuuksien jakau-
tumista vuosina  1960-1962  toimintansa lopettaneissa sekä vuonna  1972 

 mietintönsä jättäneissä komiteoissa.73  

Taulukko  8.  Puheenjohtajuuden jakautuminen vuosina  1960 —1962  toimintansa 
lopettaneissa sekä  v. 1972  mietintönsä jättäneissä komiteoissa. 

Puheenjohtaja 	 1960-62 	 1972  

Valtion virkamies 	 115 	 131  
Professori 	 30 	 9  
Ministeri 	 7 	 1  
Muu 	 5 	 14  
Yhteensä 	 157 	 155  

Myös eri jäsenryhmien säännösperusteista osuutta tutkittaessa saadut 
tulokset viittaavat virkamiesten asemaan suurimpana ryhmänä. Suomen 
komitealaitos -teoksessa selostetussa tutkimuksessa säädännäiset edus-
tukset jakautuivat vuoden  1973  lopussa seuraavasta taulukosta74  ilmene- 
väliä tavalla.  

Ala-Äijälä  1965 s. 18-19. 
72  Rissa  1973 s. 31. 

M.  Salminen  1975 s. 44.  
"  Suomen komiteataitos  1976 s. 80.  
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Taulukko  9.  Säädännäisen  edustuksen jakautuminen eri tahoille vw)den  1973 
 lopussa toiminnassa olleissa komiteoissa. 

Herikilötahot 	 Komiteoita, 	Ko.  komiteoiden 
joissa ryhmän 	%-osuus tutkituista 

edustus 	komiteoista 

Ministerit  12 6  
Ministeriöiden virkamiehet  65 32  
Muut virkamiehet  98 48  
Työmarkkinajärjestöt  52 25  
Muut etupiirit  56 27  
Opetus  ja  tutkimus  40 19  
Lakimiehet  26 13  
Muut määritellyt tahot  81 39  

Kun tutkimuksen  ja  opetuksen edustajiksi luokitellut henkilötkin ovat 
yleensä oikeudellisesti virkamiehiä, virkamiesten säädännäinen edustus 

 on  taulukon esittämää vielä korkeampi. Oletettavaa myös  on,  että niissä-
kin komiteoissa, joissa  ei  ole säädännäistä virkamiesjäsenyyttä, virkamies- 
jäseniä  on  määrätty kokoonpanosäännöksen asettajaorgaanile jättämän 
harkintavallan nojalla. 

»Puhdas» virkamieskokoonpano  on  selvästi harvinaisempi säädännäi-
sissä kuin tilapäisissä komiteoissa. Suomen komitealaitos -teoksen  selos- 
taman  selvityksen aineistossa oli  vain  yksi pysyvä komitea (ulkomaan 
sairauskorvauslautakunta), joka kokoonpanosäännöksensä perusteella 

näytti olevan tarkoitettu  vain  virkamiesjäsenistä koostuvaksi. 75  

Virkamiesjäsenyys  on  yleensä kytkettävissä komiteoiden käytettävissä 
olevan asiantuntemuksen lisä.ämis- sekä  valt  iotoi mintojen koordinoimis

-tavoitteisiin. Virkamiehet välittävät komiteaan hallintoyksikkönsä asian-
tuntemuksen sekä toimivat yhdyssiteenä komitean  ja hallintoyksikkönsä 

 samoin kuin hallintoyksikkönsä  ja  muiden komiteassa edustettuina ole-
vien viranomaisten välfflä. 76  Erityisesti koordinoirnistavoite edellyttää 
tietynlaista  luottamussuhd  etta  virkamiesjäsenen  ja  hallintoyksikön  välil-
lä. 

Luottamu ssuhteen merkityk sellisyyteen  saattavat viitata myös  intres  - 
siedustusta  muistuttavat näkökohdat.  Valtio -organisaation sisäistä eriyty-
mistä saattavat vastata myös valtiotoimintoihin kohdistuvat eri suuritai- 

Suomen komitealaitos  1976 s. 80. 
76  Vrt.  Christensen 1958b s. 161.  
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set  tavoitteet  ja  intressit, jotka virkamiesjäsenet välittävät komiteaan. 
Kysymys  ei  ole pélkästään vuosittaisen budjettivalmistelun havainnolli-
simmin ilmentämästä resurssikamppailusta, vaan halimnonaloittaiset  tai 

 hallintoyksiköittäiset  tavoite-  ja intressiristiriidat  voivat liittyä myös  val
-tiotoimintojen sisällöllisiin  aspekteihin. Ristiriitojen taustalla saattavat 

olla hallintoyksiköiden yhteydet  valtio-organisaation ulkopuolisiin poliit-
tisiin voimiin, mutta  ne  voivat myös johtua valtion  jo  objektiivisesti ottaen 
vaikeasti yhteensovitettavista sääntelytehtävistä. Ajankohtaisena esi-
merkkinä voi käyttää valtion tehtäviä yhtäältä taloudellisen kasvun edis-
tämisessä, toisaalta taas ympäristönsuojelussa. 77  

Lähempänä positivistisen  valtio-oikeustradition välittämää  kuvaa hal-
linto-organisaation yhtenäisyydestä  ja  virkamiehistä yleisen edun neut-
raaleina toteuttajina  on  virkamiesjäsenille  eräissä komiteoissa ajateltu 
erityisintressien  puolueettoman sovittelijan  rooli.78  Tämä rooli korostuu 
ns. kolmikantaperiaatteen mukaisesti kootuissa komiteoissa, joihin vir- 
kamiesjäsenten  ohella kuuluu työnantaja-  ja  työntekijäjärjestöjen edusta-
jia. Esimerkiksi sopii palkkaturva-asiain neuvottelukunta, jossa työnanta- 
jien  ja  työntekijöiden keskusjäi estöjen edustajien ohella  on  jäseninä kak-
si puheenjohtajana  ja  varapuheenjohtajana toimi&aa työvoimaministeriö - 

tä  edustavaa virkamiestä sekä yksi verohallinnon edustaja.79  Virkamiesten  

17 Ns.  painostusryhmätutkimuksessa  valtio-orgaaneja tarkastellaankin  toisi-
naan yhtenä (julkisten) painostusryhmien luokkana samalla, kun kritikoidaan 
juridista käsitystä valtion yhtenäisyydestä.  Duverger,  1972 s. 106, on  kuvannut 
painostusryhmäkäsitteen alan laajentumista seuraavasti:  «It was recognized that 
public agencies sometimes behave very much like pressure groups. The legal 
principle of the unity of the state hardly corresponds to reality. The various govern-
mental agencies are usually engaged in bitter rivalries for influence in determining 
governmental policies. In this struggle, each of them acts more or less like a 
pressure group with respect to the government and the legislature. Accordingly, 
their behavior invites comparison with that of private groups, on which the original 
concept of pressure groups is based.»  Marxilaisessa traditiossa  mm.  Poulantzas  on 

 useissakin  yhteyksissä voimakkaasti korostanut, että luokkaristiriidat läpäisevät 
myös valtiokoneiston.  Ks.  esim. Poulantzas  1977 s. 81-85. 

78  Vrt. Dagtogloun,  1964 s. 67,  esitystä virkamiesjäsenten roolista intressiedus-
teisissa orgaaneissa. Vrt. myös, mitä  Christensen, 1958b s. 143,  kirjoittaa virkamie-
histä puolueettomina jäseninä:  '...  på  enkelte  område,  isaer hvor  der  findes staerke 
interesseorganisationer,  er  det  ikke ualmindeligt,  at administrative  tjenestemaend 
anvendes  som  neutrale medlemmer  af  naevn, hvori organisationerne  er repraesen-
teret'  (kurs.  poistettu). 

PalkkaturvaA  883173, 10,2  §.  

17  
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asema  komiteoid  en  puheenjohtajma  ja varapuheenjohtaj  ma  viittaa  yleen-
säkm  heille  tarkoitettuun erityisintressien  sovittelijan rooliin.  

Virkamiesjäsenyys  on  kokoon panosäännöksissä  toisinaan kytketty 
tiettyyn  virka-asemaan; tällöin  on  tapana puhua  itseoikeutetuista  virka-
miesjäsenistä.  Nämä jäsenet toimivat usein komiteoiden  puheenjohtajina, 
erityisintressien  sovittelijan roolia vastaavasti. 

Joskus, tosin melko harvoin,  hallintoyksikölle  on  suotu oikeus nime- 
tä komitean jäsen. Useammin  hallintoyksikön  oikeus osallistua jäsen-
ten  asettarnisprosessiln  on  muotoiltu  oikeudeksi  tehdä ehdotus  tai  esi-
tys. 

Useimmissa  itseoikeutetun virkamiesjäsenyyden  ulkopuolelle  jäävissä 
 tapauksissa  hallintoyksikön  oikeudesta osallistua jäsenten  asettamispro-

sessiin  ei  kuitenkaan ole annettu nimenomaista  säannöstä.  Tällöin  virka-
miesjäsenyys  on  yleensä määritelty  edustussuhteen  avulla.  Edustetuksi 

 tuleva hallintoyksikkö  on  pääsääntöisesti  —intressiedustuksen  sääntely- 
linjasta poiketen— myös  yksilöity. Poikkeuksetonta  tämä  ei  kuitenkaan 
ole vaan  virkamiesjäsenyydestäkin  säädettäessä  on  saatettu tyytyä  eduste- 
tun  tahon  yleisluonteiseen  määrittelyyn.  —Edustussuhteesta  ei  ole lain- 
kaan mainintaa niissä  kokoonpanosäännöksissä,  jotka edellyttävät  jäse-
nen määräämistä  jonkin yksilöidyn hallintoyksikön virkamiehistä. 

Itseoikeutettu  virkamiesjäsen  toimii puheenjohtajana  mm.  seuraavissa 
 säädännäisissä komiteoissa: 

-  kuorma-autoliikenteen neuvottelukunnan puheenjohtajana  on  liiken-
neministeriön  tielilkenneosaston  osastopäällikkö;  

- työvoimaneuvoston  puheenjohtajana  on  työvoimaministeriön kanslia-
päällikkö;  

- väliportaanhallinnossa  toimivan työ  suojelulautakunnan puheenj ohta
-jana  on  työsuojelupiiriri  päällikkö;  

- paikallishallinnossa  toimivan  työvoimatoimikurman  puheenjohtajana 
 on  työvoimatoimiston  esimies.8°  

Jäsenten  nimeämisoikeus  on  omaksuttu  vientimaksulaissa  tarkoitet-
tua  vientimaksulautakuntaa  koskevassa  säännöksessä: lautakuntaari  ni-
meävät  mm.  valtiovarainministeriö, kauppa-  ja  teollisuusministeriö sekä 
Suomen Pankki kukin yhden  jäsenen. KeinosiemennystoimikunnaSsa 
jäsenen nimeämisoikeus  taas  on mm.  maatilahallituksella,  maatalouden  

°  A  kuorma-autoliikenteen neuvottelukunnasta  654/72, 2,1  §;  A  työvoimami-
nisteriöstä  1121/77, 17,2  §;  A  työsuojeluneuvottelukunnasta, työsuojelulautakun-
nista  ja työsuojelulautakuntien poikkeuslupajaostoista  692/72,  muut.  484/79, 9,1  §; 
TyöllisyysL  946/71, 21,2  .i.  
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taloudellisen tutkimuskeskuksen kotielämjalostusosastolla sekä maa-  ja 
 metsätalousministeriön eläinlääkintöosastolla.8 ' 

Ehdotusoikeuteen  on  päädytty  mm. työaikaneuvottelukunnan  sekä 
valtion työterveys-  ja työturvallisuusasiain  neuvottelukunnan asettamis-
menettelyä säänneltäessä: valtioneuvoston  on  määrättävä näiden komite-
oiden jäsenistä puolet valtiovarainministeriön ehdottamista henkilöistä. 
Ulkomaan sairauskorvauslautakunnan jäsenet taas  on  säädetty määrättä-
väksi valtiovarainministeriön, sosiaali-  ja  terveysministeriön, ulkoasiain-
ministeriön sekä lääkintöhallituksen esityksestä. 82  

Yksilöidyn hallintoyksikön  edustusta edellyttävistä säännöksistä voi 
esittää vaikkapa seuraavat esimerkit: 
- saaristoasiairi  neuvottelukunnan jäsenistä edustaa valtioneuvoston 

kansliaa, puolustusministeriötä, valtiovarainministeriötä, maa-ja  metsä-
talousministeriötä, liikenneministeriötä sekä kauppa-  ja teollisuusmi-
nisteriötä  kutakin yksi jäsen; 

-  jätehuollon neuvottelukunnassa tulee olla  mm.  sisäasiainministeriön, 
valtiovarainministeriön, kauppa-  ja  teollisuusministeriön, vesihallituk-
sen sekä lääkintöhallituksen edustajat; 

-  linja-auto-  ja taksiilkenteen neuvottelukunnassa  tulee  mm.  liikenne-
ministeriön, sisäasiainministeriön, valtiovarainministeriön sekä ope-
tusministeriön olla edustettuina. 83  

Yleisluonteisemmin  on virkamiesjäsenyydessä edustettu  taho määri-
telty esim. puolustustaloudellisessa suunnittelukunnassa: edustettuina  on 

 mandollisuuksien mukaan oltava  ne  valtionhallinnon alat, joita suunnitte-
lukunnan toiminta koskee. O]jysuojatoimikunnassa puolestaan  on mm. 

 poliisi-, palo-, rajavartio-, vesiensuojelu-  ja ympäristönsuojeluviranomais
-ten  oltava edustettuina. Joskus -tosin harvoin- virkamiesjäsenyydestä 

 on  säädetty tällaisiin täsmennyksiin turvautumatta. Niinpä tulliasiainneu-
vottelukunnan jäsenet edustavat  mm.  viranomaisia  ja  talouspolitiikan 
johtamiskoulutuksen neuvottelukunnassa tulee olla  mm. valtionhallintoa 

 edustavia jäseniä.84  

81  VientimaksuL  52/74, 9,4  §; A  kotieläinten keinosiemennyksen harjoittami-
sesta  557/49,  muut.  668/81, 2,1  §.  

82 A työaikaneuvottelukunnasta  288/65,  muut  794/69, 3  §  ja  A  valtion työter-
veys-  ja työturvallisuusasiain  neuvottelukunnasta  10/73,  muut.  570/81, 3  §; A 
ulkomaanedus tuksessa  sekä Suomen kansainvälisessä kehitysyhteistyössä palve-
levan henkilön terveydenhuollon kustannusten korvaamisesta  462/71, 7,1  §.  

83 A saaristoasiain  neuvottelukunnasta  625/64,  muut.  996/77, 2,2  §; JätehuoltoA 
307/79,  muut  316/82, 21,1  §; VNp  linja-auto-  ja taksiilkenteen  neuvottelukunnasta  
335/75, 2,2  §.  

84 A puolustustaloudellisesta suunnittelukunnasta  239/60, 2  §; A  aluksista 
aiheutuvien öljyvahinkojen torjumisesta  710/72,  muut.  1091/74, 9,1  §; TulliveroL 
575/78, 27,1  §;  A  talouspolitiikan johtamiskoulutuksen neuvottelukunnasta  188/78, 
2,2  §. 
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Tietyn hallintoyksikön virkamiehistä jäsen  on  määrättävä  mm.  seuraa-
vissa tapauksissa: 
- indeksiehtojen soveltamislautakunnan  jäsenistä yksi  on  määrättävä 

oikeus-  ja  yksi valtiovarainministeriön virkamiehistä; 
-  metalli-  ja  rakennusteollisuuden veronhuoj ennusneuvottelukunnan jä-

senistä määrätään yksi valtiovarainministeriön, yksi ulkoasiainministe-
riön  ja  yksi kauppa-  ja  teollisuusministeriön virkamiehistä; 

- yleishyödyllisten  yhteisöjen verovapauslautakurman jäsenistä yksi 
määrätään valtiovarainministeriön viranhaltijoista; 

-  maatalousyrittäjien lomaneuvottelukunnan samoin kuin pienyrittäjäin 
lomaneuvottelukunnan puheenjohtajan tulee olla sosiaali -ja terveysmi-
nisteriöstä  sekä varapuheenjohtajan sosiaalihallituksesta. 

Muista kuin itseoikeutetuista virkamiesjäsenistä  on  esitettävissä sa- 
mantapaisia jäsenten  asettamismenettelyä  koskevia kysymyksiä kuin 
intressiedustusta tarkasteltaessa: Sitooko ao. haijintoyksikön  kanta aset- 
tajaviranomaista?  Tuleeko hallintoyksikön ehdotus pyytää silloinkin, kun 
tätä  ei säädännäisesti  ole nimenomaisesti edellytetty? Myös vastauksia 
näihin kysymyksiin  on  etsittävä vastaavien näkökohtien pohjalta kuin 
järjestöjen asemaa arvioitaessa. Lähtökohtana siten  on,  että milloin vir-
kamiesjäsenyydessä korostuu koordinoimis-  tai  tavoitteiden  ja  intressien 
välittämispäämäärän vuoksi vaatimus  jäsenen  ja hallintoyksikön luotta-
mussuhteesta, hallintoyksiköllä  on  oikeus tehdä asettajaorgaania sitova 
ehdotus jäsenyyden sanonnallisesta muotoilusta riippumatta. Tällaiseen 
tulkintaan viittaa myös edellä (VI.3.2.) selostettu oikeuskanslerin valtion 
elokuvalautakunnan asettamista koskeva ratkaisu. Oikeu skanslerihan 
lähti ratkaisussaan siitä, että jäsenet, jotka kokoonpanosäännöksen mu- 
kaan edustavat ministeriöitä, määrätään näiden esityksestä  ja  että heidän 
tulee nauttia ministeriön luottamusta. 

Kun jäsenyyden ensisijaisena perusteena  on  komitean käytettävissä 
olevan asiantuntemuksen turvaaminen,  ei  vaatimus hallintoyksikön kuu-
lemisesta  ja sen  kannan  noudattamisesta ole yhtä ehdoton. Tosin tällöin-
kin  ao.  hallintoyksikkö itse  on  yleensä komitean asettavaa  tai  asettamisen 
valmistelevaa orgaania pätevämpi arvioimaan, kuka  sen henkilöstöstä 

 edustaa parhaiten komitean työskentelyssä tarvittavaa asiantuntemusta.  

5 A  indeksiehtojen soveltamislautakunnasta  156/79, 1  §;  A  metalli-  ja  raken-
nusteollisuuden edistämiseksi myönnettävistä veronhuojennuksista  26/78, 4,1  §;  L 

 yhteiskunnallisesti merkittävää toimintaa haijoittavien yleishyödyllisten yhteisö-
jen veronhuojennuksista  680/76, 5,2  §  A  maatalousyrittäjän vuosiloman  ja sijais

-avun  jä  estämisestä  283/78, 5,2  §;  A  pienyrittäjän vuosiomarahasta  450/77, 4,2  §. 
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Oikeuden sivuuttaa hallintoyksikön  kanta  saattaa joskus perustella myös 
asettajaorgaanin velvollisuus ottaa virkamiesjäsenten valinnassa huo-
mioon esim. poliittiseen edustuksellisuuteen liittyviä kriteerejä. 

Edustetuksi  tulevan tahon määrittäminen  ei  virkamiesjäseniä  valit-
taessa aiheuta yleensä vaikeuksia, onhan ao. hallintoyksiköt pääsääntöi-
sesti yksilöity  jo kokoonpanosäännöksessä.  Myöskään säännökset, joissa 
viranomaisedustus  on  sidottu komitean toimialaan  tai  tiettyyn hallinnon- 
alaan, eivät tuottane tulkinnallisia hankaluuksia.  J05  säännös  taas määrit-
telee virkamiesjäsenyyden puhumalla yleisesti viranomaisista, valtionhal-
linnosta  tai  valtiosta, kysymykseen voivat  tulla  vain  sellaiset hallintoyksi-
köt, joiden toimiala kytkeytyy komitean tehtäväpiiriin. 

Hallintoyksikköä  edustavan  jäsenen  tulee yleensä kuulua  sen  henkilös
-töön  silloinkin, kun kokoonpanosäännös  ei  tätä nimenomaisesti vaadi. 

Virkamiesjäsenyyden tavoitteet —hallintoyksikön asiantuntemuksen vä-
littäminen, yhteydenpito hallintoyksikköön sekä hallintoyksikön toimin-
nan ilmentämien tavoitteiden  ja  intressien kanavoiminen— ovat tuskin 
saavutettavissa ilman tämän ehdon täyttymistä.  

3.5.  Asiantuntijajäsenet 

Sanonnallisten muotoilujen  vaihtelevuus leimaa myös asiantuntijoiksi 
luokiteltavien komiteajäsenten kelpoisuusehtojen sääntelyä.  Tarkastelun 
pohjaksi voidaan ottaa seuraavat kolme säännöstämistapaa: 
-  jäseniltä edellytetään asiantuntemusta  tai perehtyneisyyttä  tietyissä 

yleisluonteisesti määritellyissä kysymyksissä; 
-  jäseniltä edellytetään asiantuntemusta  tai perehtyneisyyttä  tietyillä 

tutki  mus-  tai  tieteenaloilla; 
-  jäsenten kelpoisuusehdot  on  määritelty tietyn  ainmattinimikkeen taik-

ka koulutuksen  tai  tutkinnon avulla. 
Komiteoihin, joiden kokoonpanosta säädettäessä  on  noudatettu en-

simmäistä vaihtoehtoa, kuuluu esim. valtion raittius-  ja  alkoholiasialn 
 neuvottelukunta.  Sen  jäsenten tulee olla raittiustoimintaan  ja  alkoholiky-

symykseen perehtyneitä  henkilöitä. Valtiokonttorin eläkelautakunnan  ei
-itseoikeutettujen  jäsenten  on  taas oltava eläkeasioita tuntevia. Valtion 

elokuvatarkastamoa  ja  valtion elokuvalautakuntaa koskevissa säännök-
sissä puolestaan edellytetään, että niissä  on  edustettuna mielenterveydel- 

Vrt.  kult.  Christensen 1958b s. 161,  jossa katsotaan, että viranomaisedustajan 
 ei  tarvitse olla  ko.  viranomaisen virkamies, mikäli jäsenyyden tavoitteet voi täyttää 

muukin henkilö. 
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listen,  kasvatusopillisten  ja  yhteiskunnallisten kysymysten sekä elokuva-
taiteen asiantuntemus. 87  

Kelpoisuusehtoja,  joissa vaaditaan tietyn tutkimus-  tai  tieteenalan 
asiantuntemusta, sisältyy  mm.  eräistä tiedepolitilkan alaan kuuluvia 
kysymyksiä käsittelevistä komiteoista arinettuihin säännöksiiri. Esim. 
maanpuolustuksen tieteellisen neuvottelukunnan puheenjohtajan tulee 
edustaa tieteellisen tutkimustoiminnan yleistä tuntemusta, minkä lisäksi 
jäsenistössä tulee olla sähkötekniikan  ja  elektroniikan, muiden teknisten 
tieteiden, matematiikan, fysiikan,  kemian  sekä  biologian  ja  lääketieteen 
edustaja. 88  

Lääkärijäsenyyttä edellyttäviä  säännöksiä  on  annettu erityisesti sosiaa-
lihahlinnon alalla toimivista  ko miteoista,  kuten sosiaalivakuutuksen orga-
nisaatioon kuuluv ista sosiaalivakuutu stoim ikunnasta,  so  siaallvakuutus-
lautakunnasta  ja  tarkastuslautakunnasta. Asevelvoilisten  tutkijalautakun-
nan jäsenistössä taas tulee olla  mm.  psykiatri  ja  työsuhdekeksintölauta

-kunnassa patenttialan asioihin perehtynyt teknillisen koulutuksen saanut 
henkilö.89  Useimmat ammattinimikkeen taikka koulutuksen  tai  tutkinnon 
avulla määritellyt kelpoisuusehdot koskevat kuitenkin komiteoiden laki-
miesjäseniä. Suomen komitealaitos -teoksen mukaan vuoden  1973  lopussa 
toimineista säädännäisistä komiteoista  13  %:ssa  edellytettiin olevan laki-
miesjäseniä.9°  

Kun asiantuntemusvaatjmus  on  täsmennetty tiettyyn tutkimus-  tai 
 tieteenalaan,  sitä eivät voine täyttää yleensä muut kuin alan koulutuksen 

saaneet  ja  itse tutkimustehtävissä toimineet henkilöt.  Sen  sijaan kun 
vaatimuk  sena  on vain  asiantuntemus  tai  perehtyneisyys yleisluonteisesti 
määritellyissä  kysymyksissä, asiantuntemus voi periaatteessa olla hankit- 
tu yhtä hyvin käytännön kokemuksen kuin koulu tuksenkin avulla. Sääntö  
ei  kuitenkaan ole poikkeukseton. Joskus asiantuntemusvaatimus koskee 
sellaista erityisalaa, että muut kuin alan koulutuksen saaneet eivät vaati-

musta voi ainakaan pääsääntöisesti täyttää. Esimerkkitapauksissani täl-

laisia aloja ovat mielenterveydellisetja kasvatusopilliset kysymykset. Esi- 

merkkien ulkopuolelta taas voi koulutuksella hankittua perehtyneisyyttä 
pääsääntöisesti edellyttävänä alana mainita lainopillisen asiantuntemuk - 

87  VNp  valtion raittius-  ja  alkoholiasiain  neuvottelukunnasta  171/75, 3,2 §; A 
valtiokonttorista  130/78,44,2  §;  L  elokuvien tarkastuksen toimittamisesta  300/65, 2,1  
ja  6,1 §. 

8  VNp  maanpuolustuksen tieteellisestä neuvottelukunriasta  582/65,  muut.  
865/75, 2,2 §. 

89  KEL  66,2  §  ja  SVL  43,2 §; SVL 52,1 §; SVL 54,2 §; L  aseettomasta  palve-
luksesta  ja  sivuilipalveluksesta  132/69, 5,2 §; L  oikeudesta työntekijän tekemiin 
keksiritöthin  656/67, 11,3 §. 

80  Suomen  komitealaitos  1976 s. 86. 
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sen.  Tällaista asiantuntemusta koskevan  kokoonpanosäännöksen  tulkin-
nasta  on  käytettävissä myös eräs eduskunnan oikeusasiamiehen  v. 1975 

 tekemä ratkaisu, jossa myös päädyttiin  täsmentämään  vaatimus koulutus-
ta koskevaksi. 

Ratkaisussa oli kysymys  ruoppaaja  Nostajaa  6. 9. 1972 kohdanneen 
 onnettomuuden  tutkinnassa noudatetusta  menettelystä. Onnettomuutta 

tutkimaan  asetetussa  lautakunnassa  ei  ollut  lakimiesjäsentä,  vaan »lauta-
kunnan lainopillinen asiantuntemus oli jäänyt  sen  puheenjohtajan  ja 

 jäsenten muun alan koulutuksen yhteydessä  ja  sittemmin työssä saadun 
 lain  tuntemuksen varaan».  MeriL  259,2 §:n  mukaan  merionnettomuuksien 

tutkintatoimikurman  jäsenten tulee kuitenkin edustaa  mm.  »tarpeellista 
lainopillista asiantuntemusta». Oikeusasiamiehen mielestä »tällaiseen 
asiantuntemukseen oli yleensä katsottu kuuluvan sellaiset teoreettiset tie-
dot, jotka edellyttävät vähintään oikeustieteen kandidaatin  tai  sitä vas-
taavan aikaisemman korkeakoulututkinnon suorittamista».  Tutkittavana 

 olleeseen tapaukseen liittyi vielä  lainopilhisen  asiantuntemuksen tarvetta 
 korostaneita  erityispiirteitä. Oikeusasiamies  katsoikin  lautakunnan aset-

tamisessa  menetellyn  virheellisesti sekä antoi  asettamispäätöksen  teh-
neelle ministerille  ja  asian  esittelijälle  »vastaisen varalle huomautuksen 

Kun  lakimiesjäsenyys  on  määritelty viimeisen vaihtoehdon mukaisesti 
koulutuksen  tai  tutkinnon avulla, vaatimus  on  ilmaistu eri  säännök- 
sissä  hieman toisistaan  poikkeavin sanonnoin. Kelboisuusehtojen  tulkin- 
taan tällä  ei  ole vaikutusta.  Lakirniesjäsenen  tulee olla oikeustieteen 
kandidaatin  tai  vastaavan aiemman tutkinnon suorittanut, olipa hänen 

 kelpoisuusehtonsa  sitten muotoiltu näin  tai  ilmaistu  esim.  sellaisilla 
 sanonnoilla  kuin  »lainoppinut»,  »tuomarin virkaan  oikeuttavan  tutkinnon 

suorittanut»  tai »  tuomarin virkaan vaadittavat  opinnäytteet  suorittanut». 
Tutkinnon suorittamista  edellyttävään kelpoisuusehtoon  on  usein vielä 
lisätty  perehtyneisyys  tai  kokemus  tuomarin tehtävissä eli käytännön 
toiminnalla saavutettavan  lisäasiantuntemuksen  vaatimus. Tällaisen vaa- 
timuksen sisältää myös ilmaus »tuomarin virkaan vaadittava kelpoisuus». 
Tutkinnon suorittamisen  ja  tietyn ajan kestäneen  tuomioistuintoiminnan 

 ohella tämä ilmaus viittaa muihinkin tuomareiden yleisiin  kelpoisuuseh-
toihin,  joihin kirjallisuudessa  on  luettu myös Suomen kansalaisuus, 
täysi-ikäisyys  sekä säädetty suomen  ja  ruotsin  kielen taito.92  

Itseoikeutettujen virkamiesjäsenten  tavoin lakimiehet toimivat usein 
komiteoiden  puheenjohtajina,  mikä erityisesti  etujärjestöedusteisissa  eli-
missä viittaa heille  ajateltuun  neutraaliin, muiden jäsenten  edustamia  

91  EOa  1975 S. 63-67. 
92 Ks.  tuomarin yleisistä  kelpoisuusehdoista esim.  Tirkkonen  1974 s. 211-213. 
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intressejä sovittelevaan roo  lim. Puolueettomuusvaatimus  on  toisinaan 
nimenomaisestikin ilmaistu kokoonpanosäännöksessä. 

Lakimiesjäsenten  johtamat säädännäiset komiteat ovat tyypillisesti 
 julkista  valtaa käyttäviä, joko lainkäyttötehtävissä toimivia  tai  sitten 

yksityisten oikeussubjektien oikeus-asemaan vaikuttavia hallintotoimia 
antavia orgaaneja. Lakim iesj äsenyys  on  samoin ominainen komiteoile, 
jotka haijoittavat oikeusnormien noudattamisen valvontaa  tai  jotka saat- 
tavat rikosasioiden esitutkintaan rinnastuvassa toiminnassaan joutua ot-

tamaan kantaa mandollisten syytetoimien tarpeellisuuteen. 

Nimenomainen puolueettomuusvaatimus  on  säädetty  mm.  kuluttaja-
valituslautakunnan lakimiespuheenjohtajalle  ja  -varapuheenjohtajalle: 

 heidän tulee olla henkilöitä, joiden  ei  voida katsoa edustavan elinkeinon- 
harjoittajien  tai  kuluttajien etuja. Työneuvoston lakimiesjäsenten taas  on 

 vastaavasti oltava henkilöitä, joiden  ei  voida katsoa edustavan työnantaja- 
eikä työntekijäpiirejä. 

Lakimiesjäsentä  koskeva vaatimus sisältyy  jo mainitsemieni  elinten 
ohella  mm.  seuraavien komiteoiden kokoonpanosäännöksiin: asevelvol-
listen tutkijalautakunta, kutsunta-asiairi keskuslautakunta, keskusvero-
lautakunta, epäsiveellisten julkaisujen valvontalautakunta, yleishyödyUis

-ten  yhteisöjen verovapauslautakunta,  lento-onnettomuuksien tarkastus- 
lautakunta, valtion elokuvalautakunta, kilpailuneuvosto, kirjanpitolauta-
kunta, työsuhdekeksintölautakunta sekä sosiaalivakuutus-  ja  tarkastus-
lautakunta 9  

4. KOMITEAJÄSENTEN  YLEISET KELPOISUUSEHDOT  

4.1.  Komiteapäätöksen  säännökset 

Komiteapäätöksen  11,1 §:n  mukaan komiteajäsenillä  on  oltava asian- 
tuntemusta  ja  kokemusta komitean tehtäviin kuuluvissa kysymyksissä. 
Tietyn vähimmäisasiantuntemuksen vaatimus  on asetettavissa  kaikkien  

L kuluttajavalituslautakunnasta  42/78, 3,2  §; L työneuvostostaja  työsuojelun 
poikkeusluvista  608/46,  muut.  26/79, 3,1  §.  

L aseettomasta  palveluksesta  ja  siviilipalveluksesta  132-69, 5,2  §; AsevA 
8,1 §; VerotusL  482/58,  muut.  527/75, 70,2  §; A epäsiveellisten  julkaisujen valvonta-
lautakunnasta  125/57, 1*; L  yhteiskunnallisesti merkittävää toimintaan haijoittavien 
yleishyödylllsten yhteisöjen veronhuojennuksista  680/76, 5,2  §; ilmailuL  595/64, 
59,2  §; L  elokuvien tarkastuksen toimittamisesta  300/65, 6,1  §; KilpEdL  26,2  §; 
KirjanpitoL  655/73,  muut.  542/81, 34,3  §; L oikeudeta  työntekijän tekemiin keksin- 
töihin  656/67, 11,3  §; SVL  52,1  §; SVL  54,2  §. 
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komiteajäsenten kelpoisuusehdoksi, kuuluipa  komitea komiteapäätöksen 
soveltamisalaan  tai  ei'  Vaatimus täsmentyy komitean tehtävien  ja  toimi- 

vallan  mukaan, mihin komiteapäätöksen säännöskin viittaa. Käytännössä 
asiantuntemus yleisenä kelpoisuusehtona saattaa  tulla  erikseen punnitta-

vaksi lähinnä  vain  päätöksenteon kohteita edustavia jäseniä määrättäessä. 
Virkamiesasemaa voidaan näet yleensä pitää  jo  sinänsä takeena komitea- 
työskentelyn edellyttämästä asiantuntemuksesta. Asiantuntijoiksi luoki-

telluille komiteajäsenifie taas  on  asetettu vähimmäisvaatimuksèn ylittäviä 

kelpoisuusehtoja. 
Säädännäisissä komiteoissa toimivilta  päätöksenteon kohteiden edus- 

ta.jllta edellytettävästä asiantuntemuksestakin  on  toisinaan annettu ni- 
menomainen säännös. Niinpä ammattikasvatushallituksen avuksi oppiso- 

pimuslakiin  perustuvan koulutuksen johtoa varten asetettavien keskus- 
toimikuntien jäsenten tulee olla joko alan ammateissa toimivia, päteviksi 
tunnettuja ammattimiehiä taikka omata koulutuksensa  tai  käytännöllisen 
kokemuksensa perusteella asianomaisen ammattialan riittävä tuntemus. 

Kuluttajavalituslautakunnan  jäsenten puolestaan tulee olla kuluttaja- 

asioihin perehtyneitä, toisen esimerkin mainitakseni.2  Vähimmäisasian- 

tuntemuksen vaatimus  on  kuitenkin voimassa tällaisen erityissäännöksen 
puuttuessakin. Vaadittavan asiantuntemuksen alarajaa  ei  tosin oikeudel- 

lisessa arvioinnissa voi asettaa  kovin  korkealle, onhan edustus-  ja  luotta- 

musnäkökohta  näitä jäseniä määrättäessä asiantuntemusta painavampi 

valintakriteeri. Eriytyneen  asiantuntemuksen puutetta  on  toisinaan pi- 
detty jopa ns. maallikkoedustusta motivoivana tekijänä: maaflikkojäse- 
nyyden  on  katsottu tarjoavan vastapainon virkamiesten ammatillisesti 
rajoittuneelle suppealle näkökulmalle. 3  Myöskään tapaa, jolla vähimmäis- 

vaatimuksen täyttävän asiantuntemuksen tulee olla hankittu,  ei  ole syytä 

tiukasti rajata. Kysymykseen saattaa  tulla  yhtä hyvin koulutus kuin käy- 

tännön kokemuskin. 
Myös toinen komiteapäätöksen  11,1  §:stä  ilmenevä yleinen kelpoisuus- 

1  Tiettyä vähimmäisasiantuntemusta  on  edellyttänyt myös  Chrtstensen, l958b 
 s. 164,  samoin kuin hallintoon nimettäviltä intressiedustajilta myös  Dagtoglou,  1964 

s. 103.  Virkamiehiltä  on oikeuskirjallisuudessa  edellytetty myös tiettyä vähimmäis-
asiantuntemusta silloinkin, kun asiantuntemuskriteerejä  ei  ole säädetty viran (muo-
dollisiksi) kelpoisuusehdoiksi. Niinpä Merikosken,  1974c s. 259-260,  tällaisissa 
tapauksissa  on sopivuusarvioinnissa  harkittava, onko virkaan pyrkivällä siihen 
tarvittava »oppi  ja  taito».  

2  OppisopimusA  563/67, 5,1  §;  L  kuluttajavalituslautakunnasta  42/78, 3,1  §.  
Näin esim.  Modeen  1962 s. 24.  
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ehto,  mandoUisuus osallistua tehokkaasti komitean työhön,  on ulotetta
-vissa  kaikkiin komiteajäseniin siitä riippumatta, kuuluuko komitea tämän 

päätöksen soveltamispiiriin vai  ei. Komiteajäsenilä  tulee olla tehtävän 
hoitamisen edellyttämä terveydentila, minkä vaatimuksen  on  katsottu 
sisältyvän myös virkamiesten sopivuusarvioinnissa huomioon otettavun 
näkökohtiin.4  

Komiteapäätöksen säännöksellä  ei  kuitenkaan liene pidetty silmällä 
niinkään tèrveydentilaan liittyviä seikkoja kuin komiteajäsenyyksien ka- 
sautumisen ehkäisemistä  ja  yleisemminkin muiden työtehtävien huo- 
mioon ottamista komiteajäseniä valittaessa. Säännöstä lieneekin tarkas- 
teltava yhteydessä  11 §:n 2 momenttiin.  Tämän  momentin  mukaan ao. 
ministeriön tulee valvoa, ettei komiteaan kutsuttavila ole sellaisia komi-
teajäsenyyksiä, jotka estävät  tai  haittaavat tehokasta osallistumista komi-
tean työskentelyyn. 

Voimassa olevan komiteapäätöksen  11,2 §:ää  vastaavaa määräystä  ei 
 sisältynyt vielä vuoden  1968 komiteapäätökseen.  Valtiovarainministeriön 

järjestelyosasto oli kuitenkin pyrkinyt komiteoiden asettamisesta anta-
missaan lausunnoissa kiinnittämään ministeriöiden huomiota myös komi-
teajäsenyyksien keskittymisen ehkäisemiseen. Valvonta oli tosin miltei 
tuloksetonta: esim.  v. 1971  järjestelyosasto huomautti jäsenyyksien kes-
kittymisestä  117  lausunnossaan  ja  vain  seitsemässä tapauksessa kysymyk-
sessä olleen henkilön valitsemisesta luovuttiin. 5  

Pyrkimykset ehkäistä komiteajäsenyyksien keskittyminen lienevät 
saaneet alkunsa eduskunnan  v. 1969  hallituksen yleistä toimintakerto

-musta käsiteflessään  ilmaisemasta kannasta. Eduskunnan päätöslausel
-massa  todettiin seuraavaa: »Eduskunta edellyttää, että hallitus kiinnit-

tää huomiota johtavien virkamiesten moniin jäsenyyksiin valtion komite-
oissa  ja toimikunnissa  sekä valtionjohtoisten yritysten johtokunnissa  ja 

 huolehtii siitä, ettei virkamiestä nimitetå toimimaan samanaikaisesti use-
ammassa komiteassa, toimikunnassa  tai johtokunnassa».6  

Valtiovarainministeriön antamissa soveltamismääräyksissä  ja  -ohjeissa 
 (4. 10. 1978; 551/10/78) komiteapäätökseri 11,2 §:ää täsmennetään  vielä 

siten, että huomioon  on  otettava komiteajäsenyyksien ohella muut mah-
doffiset sivutoimet sekä että tämän perusteella  on  arvioitava virkamiehen 
mandollisuudet osallistua tehokkaasti komitean työskentelyyn. Lisäksi 

Merikoski  1974c s. 265. Christensen, 1958b s. 163, on  myös maininnut 
terveydentilan komiteatyyppisten elinten jäsenten yleisenä kelpoisuusvaatimuk

-sena.  
Suomen komitealaitos  1976 s. 114. 

6  Eduskunnan kirjelmä Hallituksen toimenpiteistään vuonna  1967  antaman 
kertomuksen johdosta  v. 1969  Vp. 
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ministeriöiden tulee pitää luetteloa  hallinnonalansa  virkamiesten komi
-teajäsenyyksistä  sekä lähettää niistä vuosittain marraskuun kuluessa tie-

dot  va1tiovarainministeriölle  tämän  haijoittamaa  komiteoiden  yleisval-
vontaa  varten.  

Selostamani  määräykset  on  kirjoitettu lähinnä virkamiehiä silmällä 
pitäen. Periaatteessa voidaan kuitenkin kaikkien  komiteajäsenten  ylei-
seksi  kelpoisuusehdoksi  asettaa vaatimus mandollisuudesta tehokkaa-
seen työskentelyyn. Muiden kuin virkamiesten kohdalla komitean  aset

-tamisvaiheessa  saattaa tosin olla vaikeaa kontrolloida tämän ehdon  täyt-
tymistä.  Sen  puuttuminen voi kuitenkin käydä ilmeiseksi komitean 
toiminnan aikana  ja  tulla  huomioon otettavaksi mandollisena jäsenyyden  
lakkauttamisperu steena.  

Sukupuoli  ei  enää ole ollut yleinen  virkakelpoisuusehto  sen  jälkeen, 
kun  v. 1926  annetulla lailla naisen kelpoisuudesta  valtionvirkaan 

 (112/1926)  sekä siihen  liittyvilä  asetuksilla omaksuttiin naisten  virkakel-
poisuus yleisperiaatteena.  Myöskään  komiteajäsenten  yleisenä  kelpoi-
suusehtona  ei sukupuolella  ole merkitystä. Eräitä pysyviä komiteoita kos- 
kevissa  säädöksissä  sen  sijaan edellytetään molempien sukupuolten ole-
van edustettuina  jäsenistösså.  Niinpä valtion  elokuvatarkastamon  ja  val-
tion  elokuvalautakunnan  jäseninä tulee olla sekä miehiä että  naisia.7  

Komiteapäätöksen soveltamisohjeissa  ja -määräyksissä  on  kiinnitetty 
huomiota naisten osuuden lisäämiseen komiteoiden  jäsenistössä.  Annetut 
ohjeet eivät kuitenkaan  oikeudelIisesti  sido yksittäisissä komiteoiden 

 asettamispäätöksissä  eikä niistä voi johtaa sukupuolta koskevia komitea- 
jäsenten yleisiä  kelpoisuusehtoja.  

Naisten osuuden lisäämisestä komiteoiden  jäsenistössä  annettiin en-
simmäinen  erifiinen  ohje  v. 1975(350/21/75).  Tällä hetkellä voimassa olevat 
ohjeet sisältyvät  v. 1978  annettuihin yleisiin  komiteapäätöksen sovelta-
misohjeisiin  ja  -määräyksiin  (551/10/78).  Ohjeissa todetaan naisten osuu-
den lisäämisen olevan tärkeätä sukupuolten tasa -arvopyrkimysten  kan-
nalta, koska suuri  osa  valtionhallinnon suunnittelu-  ja valmistelutehtävistä 

 suoritetaan  komiteoissa.  Ohjeissa kehotetaan ministeriöitä ottamaan tämä 
näkökohta huomioon uusia komiteoita  ja  vastaavia  toimielimiä asetettaes

-sa  sekä korostamaan tätä periaatetta  jäsenehdokkaita asettaville  tahoille. 
Lisäksi ministeriöiden tulee vuosittain helmikuun aikana toimittaa valtio-
neuvoston  kanslialle  tiedot naisten osuudesta  hallinnonalansa  komiteoi-
den  ja  vastaavien  toimielinten jäsenistöistä.  

Aloite valtiovarainministeriön  antamissa ohjeiSsa ilmenneisiin  toimiin  

L  elokuvien tarkastuksen toimittamisesta  300165, 2,1  ja  6,1 §. 
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naisten osuuden lisäämiseksi  on  lähtöisin valtioneuvoston  kanslian  yh-
teydessä toimivalta tasa-arvoasiain neuvottelukunnalta. Valtioneuvoston 
kanslia  on  lisäksi tämän neuvottelukunnan aloitteesta esittänyt, että 
valtiovarainministeriö kehottaisi kaikkia ministeriöitä pyytämään komi-
teoihin edustetuiksi tulevilta osapuolilta kaksinkertaisen määrän ehdok-
kaita, puolet naisia  ja  puolet miehiä. Tällä esityksellä  ei  käytännössä 
kuitenkaan ole ollut vaikutusta. 8  

Valtiovarainministeriön antamien ohjeiden merkitys näyttää olleen 
vähäinen. Vuoden  1974  elokuussa eli ennen valtiovarainministeriön en-
simmäisen ohjeen antamista tehdyn selvityksen mukaan naisten osuus 
komiteoiden jäsenistä oli  6,9  %  ja  puheenjohtajista  2,1  %.  Vuoden  1978 

 helmikuussa koottujen tietojen mukaan taas naisten osuus jäsenistä oli 
pysynyt miltei samana  (7  %),  kun taas osuus puheenjohtajista oli jonkin 
verran kohonnut  (3  %).  Helmikuussa  1982  vastaavat osuudet olivat  9,5  ja 

 4,5  %.  

4.2.  Kansalaisuus 

Sellaisia komiteapäätöksessä mainitsemattomia mutta muita julkisia 
orgaarithenkilöitä koskevia yleisiä kelpoisuusehtoja, joiden sovellettavuus 
saattaa  tulla  harkittavaksi myös komiteajäseniä määrättäessä, ovat ainakin 
kansalaisuus, ikä sekä nuhteeton käytös. 

Kansainvälinen oikeus mandollistaa muukalaisten jättämisen  valtio!- 
listen  oikeuksien ulkopuolelle. Tämän säännön tarkoittamiin valtiollisiin 
oikeuksiin  on  yleensä luettu valtiollisen  ja  kunnallisen äänioikeuden  ja 

 vaalikelpoisuuden  ohella myös oikeus  tulla  valituksi julkisen  vallan 
 käyttämistä sisältävään virkaan  tai  tehtävään. Kansallinen lainsäädäntö 

onkin yleensä pidättänyt nämä oikeudet  vain  oman maan kansalaisille.'0  
Toivo Sainion mukaan mainittu kansainvälisen oikeuden suoma mah-

dollisuus  ja sen  toteuttaminen kansallisessa lainsäädännössä perustuu 
valtion itsesäilytysoikeuteen: kansalaisten voidaan edellyttää ajavan val- 
tionsa intressejä paremmin kuin muukalaisten, joiden oman valtion edut 
saattavat jopa joutua ristiriitaaan oleskeluvaltion intressien kanssa Lisäk-
si kansalaiset ovat muukalaisia perehtyneempiä maan oloihin, kansan 
mentaliteettiin jne.  ja  täyttävät siksi jälkimmäisiä paremmin viran menes-
tyksellisen hoitamisen edellytykset." Sainion esitystä täydentäen voidaan  

8  Tasa-arvo  2/1978.  
Tasa-arvo  2/1978;  Tuominen  1982 s. 3. 

10  Sainio  1959 s. 163-166  ja  170. 
1  Sainio  1959 s. 164  ja  170.  
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vielä viitata laajan valtiokäsitteen (ks.  1.4.2.) sisältämään  valtion  ja  kansan 
identifikaatioon sekä  valtio-kansan asettamiseen valtiovallan lähtökohta- 
seksi subjektiksi: valtiollisten oikeuksien myöntäminen muukalaisile 
olisi ristiriidassa näiden toisinaan valtiosääntöisestikin vahvistettujen 
periaatteiden kanssa. Suomessa tällainen argumentaatio olisi valtiosään-
töisesti perustettavissa ennen muuta ilM  2,1 §:ään; oikeuskiijallisuutem-
me tai  -käytäntömme  en  ole kuitenkaan havainnut tällaiseen perusteluun 
tukeutuneen.  

Suomessa  on  kuitenkin  jo  perustuslain tasolla annettu muukalaiset 
valtiollisten oikeuksien käytöstä sulkevia nimenomaisia säännöksiä. 
Muukalaiset eivät ole kelpoisia tasavallan presidentiksi eivätkä valtioneu-
voston jäseniksi eikä heillä myöskään ole äänioikeutta  tai vaalikelpoi-
suutta  kansanedustajien  tai  tasavallan  presidentin  valitsijamiesten vaa-
leissa. Kuntien hallinnon taas tulee  HM 51,2 §:n  mukaan perustua kansa-
laisten itsehallintoon. Kunnallislaki onkin pidättänyt kunnallisen ääni-
oikeuden samoin kuin kelpoisuuden kunnallisiin luottamustoimiln pel-
kästään Suomen kansalaisille; äänioikeuden osalta poikkeuksena ovat 
kuitenkin KunL  16,2 §:ssä säädetyt  edellytykset täyttävät muiden pohjois-
maiden kansalaiset. 

Valtion viroista  on HM 84,1 §:ssä  säädetty, että niihin voidaan eräin 
poikkeuksin nimittää ainoastaan Suomen kansalainen. Poikkeuksina py- 
kälän  2  momentissa mainitaan, että teknihisiin toimiin, korkeakoulujen 
opettajanvirkothin,  vieraan  kielen  opettajiksi kouluihin  ja kielenkääntä- 
jiksi  virastoihin samoin kuin palkattomiksi konsuleiksi sekä kanslia-apu- 
laisiksi  ja  muihin ylimääräisiin toimiin lähetystöthin  ja konsulinvirastoi- 
hin  voidaan ottaa muukalaisiakin. Kirjallisuudessa  on selostettua  sään- 
nöstä kommentoitaessa kiinnitetty huomiota siihen, että palkattomien 
konsulien virkoja lukuunottamatta säännöksen luettelemiln virkoihin  ei  
yleensä sisälly julkisen  vallan käyttöä.' 2  Poikkeussäännöksen motilveina 

 taas  on  esitetty, että kyseisiin virkoihin saattaa olla vaikea saada pystyviä 
omia kansalaisia sekä että niihin virkoihin, joiden toimipaikka  ei  ole Suo-
messa, voi olla valtion kannalta edullista käyttää  ulkomaalaisia. 13  

Kunnallisista viroista  ei  ole annettu  HM 84 §:ää  vastaavia yleissäännök - 

12 Erich 1925b s. 126,  Sinio  1959 s. 171  ja  Merikoski  1974c s. 258.  Sainio 
mainitsee poikkeuksena pääsäärmöstä palkattomat konsulit. Tähän voi lisätä, että 
myös ainakin korkeakoulujen  ja  muiden oppilaitosten opettajilla voi olla tehtäviä, 
joihin liittyy oikeus käyttää  julkista  valtaa.  

13  Sainio  1959 s. 171,  Merikoski  1974c s 258  ja  Rytkölä  1978 s. 18.  
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siä.  Vuoden  1948 kunnallislain(642/48) 69ja 86,2 §:ssä  kuitenkin edellytet- 
tiin kaupunginjohtajan, apulaiskaupunginjohtajan  ja  kunnanjohtajan ole- 
van Suomen kansalaisia. Nykyisin kunnanjohtajan  ja apulaiskunnarijoh- 
tajan kelpoisuusehdoista  voimassa olevissa säännöksissä(56,2ja  57,1 §)  ei 

 ole nimenomaista mainmtaa Suomen kansalaisuudesta. 
Hannus  on HM 84 §:ään  ja  siitä esitettyihin kommentteihin viitaten 

katsonut Suomessa olevan yleisenä, myös kunnallisiin virkoihin sovellet-
tavana periaatteena, että muukalainen voidaan ottaa  vain  sellaiseen vir- 
kaan, johon  ei  ainakaan sanottavasti kuulu julkisen  vallan käyttöä. 14  Myös 
oikeuskäytännössä  on —HM 84 §:ään  tukeutuen— julkisen  vallan  käyttöä 
pidetty kriteerinä arvioitaessa, voidaanko muukalainen valita kunnalli-
seen virkaan. 

Ratkaisussaan  1955 I 31 KHO  katsoi, että henkilöä, joka  ei  ollut Suo-
men kansalainen,  ei  lain  mukaan voitu pitää kelpoisena kunnalliseen 
sosiaalisihteerin-lastenvalvojan virkaan.  LH,  jonka päättämän vaalin ku-
moamisen KHO jätti pysyväksi, oli päätöksessään nimenomaisesti mai-
ninnut myös  sen,  että sosiaalisthteerin-lastenvalvojan virkaan kuului 
julkisen  vallan  käyttöä, sekä viitannut  HM 84 §:n  valtion virkoja  ja  vuoden 

 1948  kunnallislain  15-16 §:n  kunnallista äänioikeutta  ja vaalikelpoisuut
-ta  koskeviin säännöksiin. Eräässä aiemmassa ratkaisussaan  (1939 111747) 

KHO  oli katsonut, ettei muukalaista voida valita sellaiseen seurakunnan-
kaan virkaan, johon kuuluu julkisen  vallan  käyttöä. KHO:n ratkaisussa 

 1969 I 1  oli kysymys kaupungin kapellimestarin (musiikinjohtajan) viran 
täyttämisestä. Tässä ratkaisussaan KHO nimenomaisesti totesi  HM 84 §:n 
ilmentämien  periaatteiden koskevan myös kunnallisia virkoja. Päätökses-
sään KHO katsoi LO:n tavoin, »ettei puheena olevan viran hoitamiseen 
kuulu julkisen  vallan  käyttöä  ja  ettei virkaa siis, kun otettiin huomioon 
hallitusmuodon  84 §:n  säännökset, joista ilmenevien periaatteiden oli 
katsottava vastaavasti soveltuvan kunnan virkamiehiin, ollut pidettävä 
sellaisena virkana, johon voitiin valita  vain  Suomen kansalainen».  

Jos komiteajäseniin  sovelletaan  HM 84 §:n  tulkinnassa noudatettua 
kriteeriä, vaatimus Suomen kansalaisuudesta koskee ainakin  julkista 

 valtaa käyttävien komiteoiden jäseniä. Tästä säännöstä  on  kuitenkin ehkä 
mandollista poiketa eräissä,  HM 84,2 §:n luettelemissa  viroissa toimivia 
muukalaisia koskevissa tapauksissa; käytännössä kysymykseen voivat  
tulla  lähinnä korkeakoulujen opettajanviroissa toimivat. Tällaiset muuka- 
laiset käyttävät virassaan myös  julkista  valtaa eikä myöskään heidän 
kelpoisuuttaan korkeakoulujen hallintoelinten jäseniksi ole asetettu ky - 

14  Hannus  1977 s. 278. Ks.  myös Sainio  1959 s. 172.  
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seenalaiseksi.' 5  Mandollista  on,  että harkittavaksi tulee heidän määräämi- 
sensä  virka-asemansa nojalla myös korkeakoulun ulkopuoliseen komitea- 
tyyppiseen elimeen. Tällöm  heidän kelpoisuuttaan  on  ilmeisesti arvioita-
va  samoin kuin korkeakoulun organisaatioonkin kuuluvia hallinnollisia 
tehtäviä täytettäessä. 

Voidaanko muukalaisia sitten valita muiden kuin  julkista  valtaa käyt- 
tävien elinten jäseniksi? Muukalaisia  on  hallitusmuodon voimassa olles- 
sakin käytetty hallinto-organisaatiota avustavina asiantuntijoina valmiste- 
lutehtävissä. Niinpä  v. 1924  kutsuttiin englantilaisista upseereista koottu 
lautakunta avustamaan puolustuslaitoksen uudelleenjärjestelyjen suun-
nittelussa'6  ja  v. 1964  puolestaan hollantilainen asiantuntijaryhmä avus-
tamaan kuijetusolojen  ja liikennejärjestelyjen suunnittelua, 17  pari  esi-
merkkiä mainitakseni, Valtiosäännön vastaisena  ei  tällaista muukalaisten 
asiantuntemuksen  ja  ulkomaisten kokemusten valmistelutyössä  hyödyn- 
tämistä voinekaan pitää. Muukalaisten valitsemiselle esim. komiteapää- 
töksen tarkoittamien tilapäisten valmistelukomiteoiden  jäseniksi  ei  käsit- 
tääkseni ole estettä.  

Julkista  valtaa käyttävien elinten sekä komiteapäätöksen sääntelemien 
tilapäisten valmistelukomiteoiden  väliin  jää  joukko sellaisia komiteatyyp- 
pejä, joiden yhteydessä kannanotto kansalaisominaisuuden merkitykseen  
on  vaikeampaa. Ylelseksi säännöksi voitaneen asettaa, että mitä lähempä- 
nä  julkista  valtaa käyttäviä orgaaneja komitea toimivallaltaan  on,  sitä 
perustellumpaa  on  edellyttää  sen  jäseniltä Suomen kansalaisuutta. Va- 
rauksellisesti  on  suhtauduttava muukalaisten valitsemiseen esim, sellais- 
ten komiteoiden jäseniksi, jotka harjoittavat ulkopuoliseen yhteiskuntaan 
suuntautuvaa, joskin oikeudellisesti sitomatonta ohjausta taikka joiden 
ehdotus  tai  lausunto  on  säädetty pakolliseksi välivaiheeksi oikeudelliseen 
aktiin johtavassa päätösprosessissa.' 8  

15 Ks.  Kiami  1970 s. 67-68.  -Puitelakisuunnitelmien rauettua anrietuissa 
korkeakouluasetuksissa kollegisten haj.11ntoelinten  yleiset kelpoisuusehdot onkin 
määritelty seuraavasti: »Korkeakoulun päätösvaltaa käyttävän monijäsenisen  hal-
lintoelimen  jäsenenä voi olla  vain  korkeakouluun kuuluva täysivaltainen henkilö, 
joka  on  Suomen kansalainen  tai  virkamies Suomessa.» Esim.  A Lapin  korkea-
koulusta  194/79, 4,1  §.  

16 Ks.  Terä-Tervasmäki  1973 s. 123. 
17 Ks.  Hänninen  1975 S. 89-90. 
18  Sekä Tanskan että Norjan osalta  on  esitetty toimivaltakriteerein erittelemä

-tön  kanta,  jonka mukaan kansalaisuus  ei  olisi neuvosto-  ja lautakuntatyyppisten 
 elinten jäsenten ehdoton kelpoisuusvaatimus. Ckristensen  1958b s. 163  ja  NOU 

 1974:43 s. 17.  
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4.3.  Ikä 

Eräiden  julkista  valtaa käyttävien komiteoiden jäsenille  on  säädetty 
alaikä  raja.  Esimerkiksi työneuvoston jäsenten tulee olla  24  ja  tarkastus- 
lautakunnan jäsenten  25  vuotta täyttäneitä.'9  Onko komiteajäsenten ylei- 
seksi kelpoisuusehdoksi sitten tällaisten säännösten puuttuessa asetetta

-vissa  tietyn iän, kuten täysi-ikäisyyden, saavuttaminen? Otan tämänkin 
kysymyksen tarkasteltavaksi, vaikka  sen  käytännön merkitys  on  ainakin 

täysi-ikäisyyteen liittyvänä nykyisin ilmeisesti suhteellisen vähäinen, kun 
täysi-ikäisyysraja  on  laskettu  18  vuoteen. 

Vaalikelpoisuus  kansanedustajan tehtävään sekä kunnallisiin luotta- 
mustoimiin edellyttää täysi-ikäisyyttä  (VJ  6-7 §; KunL 16-17 §).  Sen 

 sijaan valtion  tai  kuntien virkoihin  ei  ole säädetty yleistä alaikärajaa. 
Oikeuskirjallisuudessa  on  kuitenkin katsottu, että virkaan nimitettävän 

tulee yleensä olla täysi-ikäinen. Sääntöä  ei  ole pidetty täysin poikkeukset-
tomana.  On  näet esitetty, että alimpiin virkoihin voidaan nimittää myös 
täysi-ikäisiä nuorempia henkilöitä, mikäli nämä ovat saavuttaneet viran 
hoidon edellyttämän kypsyyden. Eräänä ala-ikälsen kelpoisuuteen vaikut-
tavana kriteerinä  on  mainittu myös  se,  sisältyykö täytettävään virkaan 
julkisen  vallan  käyttöä. Merikosken mukaan käytännössä  ei  kuitenkaan 
aina ole noudatettu sääntöä, että alaikäisiä  ei  voitaisi nimittää julkisen 

 vallan  käyttämistä edellyttäviin virkoihin.20  

Julkishenkilöstön oikeusasemakomitean  laatimaan ehdotukseen val-
tion virkamieslaiksi sisältyy säännös yleisestä kelpoisuusiästä, joksi esite-
tään  18  vuotta  (9,1 §).  Lakiehdotuksen mukaan virkaan voitaisiin kuiten-
kin nimittää  15v.  täyttänyt  ja oppivelvollisuutensa  suorittanut henkilö,  jos 

 nimittämistä voidaan viran asianmukaisen hoitamisen kannalta pitää 
sopivana  (9,2 §).  Ehdotuksen perustelu.jen mukaan poikkeukset yleiseen 
kelpoisuusikään tulisivat kysymykseen sellaisissa viroissa, joihin  ei  sisälly 
julkisen  vallan  käyttöä  ja  joihin kuuluvia tehtäviä alaikäiset, mutta kui-
tenkin  15v.  täyttäneet henkilöt hoitavat yleensä muussakin työelämässä. 2 ' 

Lainsäätämiskäytännössä  kysymys  julkista  valtaa käyttäville henkilöil-
le asetettavasta alaikärajasta  on  tullut  esille käsiteltäessä korkeakoulujen 
hallintouudistusta sekä kouluneuvostojen perustamista. Helsingin yli-
opiston oikeustieteellisen tiedekunnan  24. 9. 1969  yliopiston konsistorille  

19 L työneuvostosta 608/46 3,3 §; A tarkastuslautakunnasta 422/64, 2,4  §.  
20  Merikoski  l974c  s. 259. Ks.  myös  Erich  l925b s. 127, K. J.  StåhLberg  1928 s. 

142,  Willgren  1925 s. 168,  Rytkölä  1978 s. 18  ja  kom  .in,et.  1979: 26 s. 53. 
‚ Kom.rn.iet.  1979: 26 s. 53  ja  102. 
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antamassa lausunnossa  29. 8. 1969  päivätystä  luonnoksesta korkeakoulu-
jen sisäisen hallinnon perusteista  annettavaksi  laiksi kiinnitettiin huomio-
ta  mm.  siihen, että  lakiluonriokseen  ei  sisältynyt mitään  ikärajoja vaalioi-
keudelle  ja -vaalikelpoisuudelle  korkeakoulujen hallintoelinten vaaleissa. 
Tiedekunta totesi, että »vaaleissa saisivat siis äänestää  ja  päätösvaltaa 

 käyttäviin  elimiin voisivat  tulla valituiksi  henkilöt,  joffla  ei  lain  mukaan 
ole  ratkaisuvaltaa  eikä vastuuta monissa heitä itseäänkään koskevissa 
asioissa». Tiedekunta katsoi kysymyksen  vaalioikeuden  ja  varsinkin  vaa- 
likelpoisuuden  edellytykseksi  säädettävästä alaikärajasta  kaipaavan lisä - 
harkintaa.22  Hallituksen eduskunnalle  v. 1969  valtiopäivillä antamaan 
esitykseen laiksi korkeakoulujen sisäisen hallinnon  perusteista23  sisältyi- 
kin  säännös,  jonka mukaan korkeakoulun päätösvaltaa omaavien hallin- 
toelinten jäseniksi voitiin valita  vain  täysi-ikäisiä henkilöitä  (17  §).  Halli- 
tuksen esityksessä  ei  tätä kohtaa nimenomaisesti perusteltu eikä siihen 
myöskään  eduskuntakäsittelyssä  puututtu. Korkeakoulujen  hallinnonuu-
distusta  koskevien  p  uitelakisuunnitelmien rauettua  annettu  ihm  korkea

-koulukohtaisiin säädöksiin  on  säännönmukaisesti sisällytetty vaatimus 
päätösvaltaa käyttävien hallintoelinten jäsenten  täysivaltaisuudesta.  

Hallituksen vuoden  1971  valtiopäivile  antamassa esityksessä laiksi 
oppikoulun  kouluneuvostosta25  kouluneuvoston jäsenten  alaikärajaksi  
ehdotettiin  15 v.,  »josta alkaa  oikeudellirien  vastuu>', kuten esityksen 
perusteluissa todettiin.  Sivistysvaliokurmalle lakiesityksestä  antamassaan  
lausunnossa26  Merikoski puuttui myös  ikårajakysymykseen.  Merikosken 
mukaan Suomen oikeudessa  on  eräin poikkeuksin sääntönä, että  vain 

 täysi-ikäiset voivat käyttää  julkista  valtaa. Tämän säännön motiivina  hän 
 esitti, että  alaikäiset  eivät yleensä voi päättää edes omista  yksityisoikeu-

dellisista  asioistaan  ja  että olisi siksi  oudoksuttavaa  antaa heille oikeus 
päättää toisten asioista. Merikosken mielestä alaikäisten valitseminen 

 kouluneuvostoon  ja  näin  julkista  valtaa käyttämään  -mm.  tekemään 
päätöksiä  kurinpitoasioissa-  on  ongelmallista paitsi pätevyyden myös 
hallinnon  lainalaisuusperiaatteen  ja  vallankäytön kohteiden oikeusturvan 
kannalta. 

Merikoski otti  tarkastelunsa  lähtökohdaksi  HM 93 §:n  säännökset  

22  Oik.tzet. tdk:n  lausunto  1969 s. 16. 
23 He  n:o  223 v. 1969  Vp.  
24 Ks.  esim.  A Lapin  korkeakoiilusta  194/79, 4,1  §.  
25 He  n:o  23 v. 1971  Vp.  
26  Merikoski  1974b s. 95-101. 

18 
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virkamiesten vastuusta, jotka hänen mukaansa ovat lainalaisuusperiaat
-teen  turvaamisen kannalta keskeisten virkamiehen henkilöön kohdistu-

vien pakotteiden perustana.  HM 93 §:n  edellyttämää vastuuta toteuttavista 

rangaistusseuraamuksista viraltapano  ja  virantoimitusero  eivät ole käytet-

tävissä kouluneuvoston oppilasjäsenim.  Sen  sijaan virkarikoksesta seu-
raavat yleiset rangaistukset —vapausrangaistus  ja  sakko—  samoin kuin 

varoitus erityisenä seuraamuksena ovat sovellettavissa myös heihin. Me-

rikoski kuitenkin katsoi, että nuoria rikoksentekijöitä koskeva lainsäädän-

tö  on  laadittu aivan toisia näkökohtia kuin virkavelvollisuuksien noudat-

tamisen tehostamista varten. Merikoski tarkasteli myös virkamiesten 
vahingonkorvausvastuuta koskevia säännöstöjä  ja  totesi »enemmälti yksi-
tyiskohtiin menemättä» rikosoikeudellisen vastuun  ja  sille rakentuvan 
vahingonvastuun jäävän lainmukaisuustakeina »pahasti ontuviksi ala-

ikäisten kouluneuvoston jäsenten osalta». Kun myöskään koulun sisäiset 
kurinpitokeinot eivät ilmeisesti voisi  tulla  käytettäviksi sanktioina koulu-

neuvoston jäsenenä tehdystä virkavirheestä, Merikoski esitti tarkastelun- 

sa  lopputuloksena, että »kouluneuvoston päätöksistä, jotka syntyvät oppi-

lasjäsenten äänillä, useassa tapauksessa  ei  vastaa kukaan  sillä  tavoin, että 
virkavirheen tehneet joutuisivat jonkin haitallisen seuraamuksen alaisik-

si». Kun  HM 92 §:n  hallinnon lainalaisuusperiaatteen suojaksi tarkoittamat 

takeet tällöin puuttuvat, Merikoski asetti kyseenalaiseksi, »voidaanko 

perustuslain keskeisiä periaatteita tällä tavoin tehdä vaikutuksettomiksi 

tavallisessa lainsäädäntöjärjestyksessä säädetyllä lailla'>. Oikeudellisen 

sanktiojärjestelmän ulkopuolelta Merikoski totesi vielä, että  ne  tosiasialli-

set virkauraa koskevat haitalliset vaikutukset, joita virkatehtävien laimin-

lyönnillä  tai  huonolla hoitamisella voi olla, jäävät kouluneuvoston oppilas- 

jäsenten kohdalla merkityksettömiksi. 

Sivistysvaliokunta  ei  kuitenkaan sisällyttänyt mietintöönsä27  Merikos-

ken kouluneuvoston oppilasjäsenten alaikäisyydestä esittämiä näkökoh-
tia, eikä myöskään perustuslakivaliokunta puuttunut ikärajakysymyk

-seen  sivistysvaliokunnalle  antamassaan lausunnossa. 28  Lakiesitys käsi-

teltiin tavallisessa lainsäätämisjärjestyksessä  ja  säännös  kouluneuvoston 

jäsenten alaikärajasta hyväksyttiin hallituksen esittämässä muodossa. 

Kansanedustajista  ja  kunnallisista luottamushenkilöistä annetut sään-

nökset samoin kuin virkamiehiä nimitettäessä noudatettu, kirjallisuuden 

tukema käytäntö viittaavat sääntöön, jonka mukaan  julkista  valtaa  käyt- 

27  Svvm  n:o  9 V. 1971  Vp.  
28  Pn'l  n:o  3 v. 1971  Vp. 

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


Ikä  kelpoisuusehtona 	 275 

tävim  elimiin voidaan yleensä valita  vain  täysi-ikäisiä  henkilöitä.29  Tätä 
sääntöä perustelevat ennen muuta päätöksenteon kohteiden oikeustur-
vasta  johdettavat  kypsyys-  ja  pätevyysvaatimukset.  Sen  sijaan Merikos-
ken  käsittelemile  oikeudelliseen  vastuujärjestelmään liittyville kysymyk

-sille  ei  mielestäni voida antaa sitä merkitystä, jonka  ne  hänen  argumen-
toinnissaan  saavat. Myös  15  vuotta  täyttäneisiin alaikäisiin  voidaan sovel-
taa  virkarikoksista langetettavia  sanktioita  ja  samoin heidät voidaan 
saattaa  vahingonkorvausvastuuseen RL  9  luvun säännösten tilalle sääde-
tyn  vahingonkorvauslain  (412/74)  mukaisesti. Vahingon kärsineen sivulli-
sen asemaa vielä suojaavat  vahingonkorvauslain  säännökset  julkisyhtei

-sön  korvausvelvollisuudesta.  Merikoski  on  oikeassa siinä, että  valtio-or-
gaaneissa  toimiviin  alaikäisiin  ei-virkamiesjäseniin ei  voida soveltaa pää-
toimista virkaa koskevia  viraltapano-  tai virantoimituksesta pidättä-
misseuraamuksia  taikka  kurinpitorangaistuksia.  Tässä  he  eivät kuiten-
kaan poikkea muista  ei-virkamiesjäsenistä  kuten eivät myöskään  virka- 
uraan kohdistuvien tosiasiallisten  haittavaikutusten  merkityksettömyy-
dessä. Nimenomaan  julkista  valtaa  käyttävile asetettavan  täysi-ikäisyys

-vaatimuksen  perustelemista oikeudeifiseen vastuujärjestelmään liittyvillä 
näkökohdilla  voi vielä arvostella  sIItä,  että  vastuujärj estelmä  koskee muu-
takin kuin julkisen  vallan  käyttöä sisältävää toimintaa, vaikka  sen  merki-
tys onkin korostunut välittömästi ulkopuolisten  oikeussubjektien  oikeus- 
asemaan vaikuttavan toiminnan  tehosteena. / 

Kouluneuvostolain  käsittely osoitti, että vaatimusta  julkista  valtaa 
käyttävien  orgaanihenkilöiden  täysi-ikäisyydestä  ei lainsäätämiskäytäri-
nössä  ole pidetty ehdottomana. Perusteltavissa onkin, että nimenomaan 

 monijäsenissä  elimissä vaatimuksesta voidaan erityisesti  edustukselli-
suusnäkökohtien  vuoksi tinkiä. Tällaisten elinten muun kokoonpanon 
avulla voidaan torjua  se  uhka päätöksenteon kohteiden  oikeusturvalle, 

 jonka ehkä voidaan ajatella aiheutuvan joidenkin jäsenten  alaikäisyydes
-tä.  Lienee kuitenkin  edellytettävä,  että  alaikäiset  eivät muodosta  julkista 

 valtaa käyttävän  orgaanin  enemmistöä.  Lainkäyttötehtävissä  toimivissa 
 komiteoissa  alaikäisten jäsenyyteen lienee lisäksi tuomareiden yleisiin 

 kelpoisuusehtoihin  viitaten suhtauduttava vielä  torjuvammin. -  Sellaisis-
sa  komiteoissa,  jotka eivät käytä  julkista  valtaa  - esim.  tila päisissä valmis-
telukomiteoissa -,  alaikäisten jäsenten käyttämisen edellytykset ovat näh-
tävissä  väljempinä orgaanin käsitellessä esim.  nuorison asemaan liittyviä  

29  Merikosken ohella tällaisen  yleissäännön  on  esittänyt ainakin  Klara i,  1970 s. 
67 
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kysymyksiä. Virkavastuuta koskevien näkökohtien vuoksi  15  vuotta 
täytynee kuitenkin pitää kaikkien komiteoiden jäsenten ehdottomana 
alaikärajana. 

Kansanedustajile  tai kunnallisille luottamushenkilöile  ei  ole säädetty 
yläikä  rajaa.  Sen  sijaan valtion virkaan  ei  pääsääntöisesti voida nimittää 
pakollisen eroamisiän saavuttanutta henkilöä.3°  

Virkamiehiin sovellettavan yläikärajan  ratio  liittyy työkyvyn alenemis- 

ta koskeviin näkökohtiin, jotka eivät sellaisinaan ole siirrettävissä komi-
teajäseniltä vaadittavien ominaisuuksien tarkasteluun. Kun komiteajäse-
nyys  on sivutoimen luonteinen, se  ei  aseta haltijansa työkyvylle yhtä 
suuria vaatimuksia kuin päätoiminen  virka.  Täsmällisesti määriteltyä 
yläikärajaa  ei  nähdäkseni voidakaan itsenäisenä kelpoisuusehtona sovel- 

taa komiteajäseniin. Iän vaikutus tulee ainoastaan välillisesti arvioitavaksi 
punnittaessa,  onko komiteajäseneksi valittavaila tehtävän hoitamiseksi 
välttämättömät fyysiset  ja  psyykkiset edellytykset. Päätöksenteon kohtei- 
ta edustavien jäsenten kohdalla yläikärajan merkityksettömyyttä puoltaa 

vielä luottamus-  ja edustusvaatimuksen  keskeisyys, joka —kansanedusta- 

jien  ja  kunnallisten luottamushenkilöiden aseman tavoin— vähentää mui- 
den kelpoisuusehtojen painoa. Asiantuntijoiksi luokiteltavia jäseniä valit- 
taessa taas korostuu komiteoiden funktio organisatorisena muotona, jon-

ka avulla hallinto-organisaation käyttöön voidaan saada virkamieskunnan 

ulkopuolista asiantuntemusta  ja kokemusta.3 '  

4.4. Nuhteeton  käytös 

Nuhteeton  käytös kuuluu kansalaisuuden  ja  iän ohella sellaisiin komi-

teajäseniä valittaessa mandollisesti huomioon otettaviin seikkoihin, joi-

den merkitystä joudutaan arvioimaan muihin orgaanihenkilöryhmiin  so- 

vellettavien  sääntöjen pohjalta. 
Virkamiehen muodollisiiri kelpoisuusehtothin sisällytettiin aiemmin  

30  Poikkeuksena  on VirkamL  3,6 §:n  mainitsema tapaus: erittäin tärkeän 
yleisen edun vaatiessa eroamisiän saavuttanut henkilö voidaan nimittää muuhun 
tasavallan  presidentin  täytettävään  virkaan kuin tuomarinvirkaan.  Ks.  myös Meri-
koski  l974c  s. 259  ja  Rytkölä  1978 s. 19. 

3'  Chri.stertsen,  1958b s. 163, on  katsonut, että ilman nimenomaista säännöstä 
hänen tarkastelemiensa elinten jäsenten yleiseksi kelpoisuusehdoksi  ei  voi asettaa 
tiettyä ikärajaa. Epäselvää  on, koskeeko Christensenin  kanta  sekä ylä- että alaikära 

 jaa.  Noijan  osalta ks.  NOU  1974:43 s. 17.  
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hyvän maineen vaatimus. Tämä vaatimus sidottiin ensisijaisesti RL  2: 11:n 
 ja  2: 14:n  säännöksiin, jotka kielsivät nimittämästä virkaan kansalaisluot- 

tamuksensa menettänyttä  tai maanpalvelukseen kelpaamattomaksi  julis- 
tettua.32  Kun nämä rangaistusseuraamukset  v. 1969 1akkautetüm, kujal- 
lisuus  ei  ole enää sisällyttänyt hyvää mainetta muodollisin kelpoisuuseh- 
toihin,  vaan  on  rajoittunut tarkastelemaan nuhteettomaan käytökseen 
liittyviä seikkoja sopivuuden kattamien ominaisuuksien yhteydessä. 34  

Jo  ennen kansalaisluottamuksen menettämis-  ja maanpalvelukseen 
kelpaamattomaksi julistamissanktioiden  lakkauttamista oikeuskizjalli-
suudessa määriteltiin virkaan nimittämisen edellyttämä nuhteeton käyt-
täytyminen laajemmin kuin pelkästään viittaamalla näihin rangaistusseu-
raamuksiin.35  VirkamL:n säätämisen jälkeen nuhteetonta käyttäytymistä 
yleisenä (sopivuuteen sisältyvänä) kelpoisuusehtona  on  perusteltu tämän 

 lain 6 §:n säännökseflä.  Sen  mukaan muu valtakirjavirkamies kuin tuoma- 
ri voidaan kurinpitoteitse  panna  viralta, »kun  hän  toiminnallaan  tai  käyt- 
täytymisellään virassa  tai  sen  ulkopuolella tahi virkatehtäviensä laiminlyö- 
misellä  on  osoittanut, ettei  hän  ansaitse sitä luottamusta  tai  kunnioitusta, 

 jota  hänen asemansa valtion viran haltijana edellyttää». Tarjanteen mieles- 
tä  »on  selvää, että laki myöskin vaatii, että virkaan  ei nimitetä  henkilöä, 
joka sanotunlaisella toiminnallaan  on  osoittanut menettäneensä tuon 
luottamuksen  tai kunnioituksen».36  Periaate pohjautuu valtion arvovallan 
vaatimukseen: »Valtion hallintokoneiston arvovalta ulospäin vaatii, että 
siinä  ei  valtion puolesta ole toimimassa henkilöitä, jotka, olkootpa asialli- 
sesti kuinka päteviä tahansa, eivät yleisen käsityksen mukaan nauti luot- 
tamusta eikä kunnioitusta». 37  Merikosken mukaan taas vähäisemmät- 
kin  kuin viraltapanon taikka virasta  tai  toimesta vapauttamisen edellyt- 
tämät syyt  voivat estää virkaan nimittämisen. 38  Nuhteettoman käyttäyty-
misen vaatimuksen  on  katsottu täsmentyvän viran aseman  ja  luonteen 
perüsteella. Erääksi kriteeriksi  on  tämänkin kelpoisuusehdon sovelletta- 

32 Ks. esim.  Merikoski  1966 s. 275. 
L  eräiden lisärangaistusten poistamisesta  1/69.  
Kuten  Merikoski,  1974c s. 263, on  huomauttanut, edelleenkin  on  kuitenkin 

RL  40  luvun säännösten nojalla virkamiehiä koskevana sanktiona käytettävissä 
kelpaamattomuus eräisiin, ao. säännöksissä täsmennettyihin virkoihin. 

Näin esim.  Hermanson,  1898 s. 142,  ja  K. J.  Ståhlberg,  1913 s. 144,  jo 
 autonomian aikaisissa hallinto-oikeuden yleisesityksissään.  

36  Tarjanne  1943 s. 87.  
Tarjanne  1943 s. 90. 

38  Merikoski  1974c s. 264.  
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vuutta  arvioitaessa esitetty  virkatehtävien  suhde julkisen  vallan  käyt- 
töön.39  

Kansanedustajiksi  tai  kunnallisiksi luottamushenkilöiksi  ei  aiemmin 
voitu valita henkilöitä, jotka olivat vailla  kansalaisluottamusta  taikka jotka 
oli julistettu  kelvottomiksi  maan palvelukseen  tai  toisen asiaa  ajamaan.4°  
Näiden  lisärangaistusten  poistamisen jälkeen ainoa nimenomaisesti sään- 
nelty  kansanedustajien  tai  kunnallisten  luottamushenkilöiden nuhteet- 
tomaan  käyttäytymiseen liittyvä  vaalikelpoisuuden  este seuraa kansan- 
edustajien vaaleissa eräistä  RL  15  luvussa  säännellyistä vaalirikoksista.  

Oikeuskäytännössä  nuhteettoman  käyttäytymisen merkitykseen kun-
nallisten  luottamushenkilöiden kelpoisuusehtona  on  otettu kantaa erääs-
sä  KilO:n  v. 1964  tekemässä ratkaisussa  (KilO  196411 70).  Kunnanvaltuus-
ton päätöksestä tehdyssä  valituksessa  oli esitetty, että  asutuslautakunnan 

 puheenjohtajaksi valittu  ei  »epäsäännöllisen  ja  juopottelevan  elämänta-
pansa vuoksi..  .  ollut sovelias tehtävään». Lääninoikeuden päätöksessä 
katsottiin  asutuslautakunnasta  voimassa olleen  lain 5 §:n  sääntelemiin 
kelpoisuusvaatimuksiin  viitaten, että  »po. luottamusmiehen  kelpoisuuden 
edellytyksenä  ei  ollut hänen  elämäntavoistaan  tai  hänen henkilökohtaisis-
ta  ominaisuuksistaan  riippuva  sopivaisuus luottamustoimeen».  Lääninoi-
keuden tavoin myös  KilO  katsoi, että valituksi tulleella oli mainitun 
säännöksen edellyttämä hyvä  perehtyneisyys maatilatalouteen  ja  että 
muitakaan sellaisia seikkoja  ei  ollut esitetty, joiden vuoksi  hän  ei  olisi ollut 

 kelpoinen kyseiseen luottamustoimeen.  Ratkaisu viittaa näkemykseen, 
jonka mukaan  edustuselinten  jäseniä valittaessa valitsijoiden harkintaan 

 jää,  mikä vaikutus valituksi  tulon  edellyttämään luottamukseen  sellaisilla 
 seikoilla  on,  joita  nimenomaisin  säännöksin  ei  ole asetettu  orgaanihen

-kilön  kelpoisuusehdoksi.  
V. 1969  lakkautetuista lisärangaistuksista  ilmeisesti ainakin  kelpaamat- 

tomuus  maan palvelukseen johti myös  komiteajäsenyyden  edellyttämän 
kelpoisuuden  menettämiseen.  Tämän rangaistuksen  vaikutusala  näet kyt- 
kettiin  RL  2: 12:n  määrittelemään  rikosoikeudelliseen virkamieskäsit- 
teeseen. Honkasalon  ja  Reino Ellilän mukaan maan palvelukseen kelpaa - 
mattomaksi  julistettua  ei  voitu »käyttää mihinkään sellaiseen virkaan, 
toimeen  tai  tehtävään, jonka haltijaa  tai  johon määrättyä  tai  valittua  RL 

 2  luv.  12 §:n  mukaan  on  pidettävä  virkamiehenä». 41  

Tarjanne  1943 s. 88-90.  Merikoski  1974c s. 264  ja  Rytkälä  1978 s. 21.  
°  Tästä oli annettu nimenomaiset säännökset VJ:ssä  (6-7  §)  sekä kunriallis-

laissa  (642/48, 15-16  §).  
41  Honkasalo—EUiIä  1966 s. 148.  Kansalaisluottarnuksen  menettänyt oli RL 

 2: 14:n  mukaan seurauksen kestäessä erotettuna kaikista niistä oikeuksista  ja 
 eduista, joiden nauttirniseen hyvä maine  on  tarpeen». Seuraamuksen merkitystä 
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Nuhteettoman  käyttäytymisen vaatimus saattaa käytännössä  tulla  pun-
nittavaksi  pääsääntöisesti  vain  muita kuin virkamiesjäseniä valittaessa. 
Virkamiesasemaa näet voitaneen yleensä  jo  sinänsä pitää takeena komi- 
teajäsenyyden  mandollisesti edellyttämästä nuhteettomasta käyttäytymi- 
sestä. Muista jäsenryhmistä taas päätöksenteon kohteiden edustajiksi 
luokiteltavat rinnastuvat tämän vaatimuksen merkityksellisyyttä arvioi- 
taessa yleensä edustuselinten jäsenün, kun taas asiarituntijajäsenten koh-
dalla virkamiehiä koskevat näkökohdat ovat merkityksellisempiä. Kun 
komiteaj äsenen vaiintakriteereissä painottuu luottamus-  ja  edusta ssuhde, 
muut, säännöksissä nimenomaisesti mainitsemattomat ominaisuudet jää-
vät  taka-alalle  ja  tulevat yleensä otetuksi huomioon  vain  välillisesti, ao. 
henkilön  ja  hänen edustamansa tahon luottamussuhteeseen mandollisesti 
vaikuttavina seikkoina. Komitean käyttäessä  julkista  valtaa tiukempi 
tulkinta saattaa kuitenkin olla paikallaan. 

Asiantuntijajäseniä määrättäessä nuhteettoman  käytöksen merkitys 
vaihtelee lähinnä komitean tehtävästä  ja toimivallasta  riippuen; julkisen 

 vallan  käyttäminen  on  tässäkin ilmeisesti yksi huomioon otettava kriteeri. 
Tähän ryhmään kuuluvista jäsenistä  on  käytettävissä eräs oikeuskansierin 
kannanotto, joka viittaa nuhteettoman käyttäytymisen merkitykseen 
ainakin ulkopuolisten oikeussubjektien oikeusasemaa koskevissa tehtä-
vissä. 

Lääninhallitus oli määrännyt pakkolunastuslautakunnan puheenjohta-
jaksi henkilön, joka kihiakunnanoikeuden päätöksen mukaan  ei  täyttänyt 

 OK 15: 2:n oikeudenkäyntiavustaja1ta  edellyttämää rehellisyyden vaati-
musta. Oikeuskanslerin mukaan lääninhallituksen oli harkittava, »onko 
asianomainen henkilö sopiva  ja kelpoinen  puheena olevaan julkiseen 
tehtävään määrättäväksi  ja  tässä edelleen toimimaan». Harkinnassaan 
lääninhallitukseti oli kuitenkin »otettava huomioon, että julkisiin tehtä-
viin  on  käytettävä henkilöitä, joiden nuhteettomuutta kohtaan  ei  voida 
tehdä aiheellisia huomautuksia,  ja  näin  ollen  myös, mikä merkitys  on 

 annettava sellaisille seikoille, joita tarkoitetaan edellä mainitussa kihia-
kunriarioikeuden päätöksessä».42  

komiteajäsenen  kelpoisuuden kannalta oli siten ilmeisesti kussakin tapauksessa 
erikseen arvioitava niiden yleisten sääntöjen pohjalta, joiden mukaisesti nuhteet

-toman  käytöksen merkitystä komiteajäseneksi valitsemiselle punnitaan.  
42  OKa  1952 s. 41-42.  -Christensenin,  1958b s. 164-165,  lähtökohtana  on  ollut, 

että neuvostojen  ja  lautakuntien jäseniksi valittaville  on  asetettava tietty nuhteet-
tomuuden (uberygtethed) vaatimus mutta että vaatimus voidaan täsmentää  vain 
orgaanittaisessa  ja  j äsenryhmittäisessä  tarkastelussa. 
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5. KOIvIITEAJÄSENTEN VALINTAPAATÖKSEEN REAGOIMINEN 

Jos säädännäisen  komitean kokoonpano  ei  vastaa siitä annetun sään-
nöksen vaatimuksia  tai  jos  jäseniä  määrättäessä  on esim.  jonkin tahon 
ehdotus-  tai  lausunto-oikeus  sivuuttamalla  menetelty virheellisesti, asias-
ta voidaan kannella  yleisifie lainvalvontaelimifie —oikeuskanslerffle  tai 

 eduskunnan oikeusasiamiehelle— taikka ylemmälle viranomaiselle.  Kan-
teluun  voi turvautua yhtä hyvin taho, joka katsoo tulleensa syrjäytetyksi 
jäseniä  määrättäessä,  henkilö,  jota  tehdyissä ehdotuksissa  tai  annetuissa 
lausunnoissa  on  esitetty jäseneksi, kuin kuka tahansa  sivullinenkin. 
Komiteajäsenten  valintaan onkin muutaman kerran  reagoitu kanteluteit

-se.  Kantelun avulla  ei  valintapäätöstä  saada välittömästi  kumotuksi  tai 
muutetuksi,  mutta kantelun käsittelevä elin voi  sen  sijaan kehottaa  ao. 
orgaaneja  ryhtymään tarvittaviin  oikaisutoimthi.  Opetusministeriölle lä-
hettämässään kirjeessä, jossa oikeuskansleri katsoi elokuva -älan  edusta-
jan tulleen  lainvastaisesti  syrjäytetyksi valtion  elokuvalautakunnasta,  hän 
pyysikin ministeriöä  »ryhtymään asiantilan korjaamiseksi sellaisiin toi-
menpiteisiin, joihin asia antaa aihetta».'  

Kün komiteajäsenen  valitsee kunnallinen  orgaani,  kunnan jäsen voi  
kunnallisvalituksella  hakea päätökseen muutosta  KunL  12  luvun mukai-
sessa järjestyksessä. Korkeimmassa hallinto-oikeudessa onkin käsitelty 
joukko  verolautakuntien valintapäätöksistä  tehtyjä valituksia. Muutosta 

 haettaessa  on  yleensä katsottu, että lautakunnassa  ei  ole ollut  VerotusL:n 
 edellyttämää eri  veronmaksajaryhmien edustusta.2  

Henkilöllä, joka katsoo tulleensa syrjäytetyksi  valtio-orgaanin asetta- 
masta komiteasta,  ei  ole  valitusoikeutta asettamispäätöksestä.  Häneltä 
puuttuu valitusoikeuden vaatima  oikeussuojatarve. Komiteajäsenten  va-
linnassa  ei  esim.  noudateta  hakumenettelyä,  jota  virkanimityksissä pide-
tään päätöksen  valituskelpoisuuden  edellytyksenä;  valitusoikeushan  on 
vain  virkaa  hakeneilla.3  Se,  että henkilöä  on esim. etujärjestön  ehdotuk-
sessa esitetty  kom iteajäseneksi,  ei  myöskään synnytä sellaista oikeudelli-
sesti suojattua intressiä, jolla  valitusoikeutta  voitaisiin perustella; jäse-
nyyttä mandollisesti koskevan oikeuden subjekti  on  ehdotuksen tehnyt 
järjestö,  ei  järjestön  esittämä henkilö. Kantani  on  sama kuin  Dagtogloun, 

 joka Saksan liittotasavallan oloja silmällä pitäen  on  kirjoittanut, että  

OKa  1973 s. 32. 
2 Ks. esim. KHO  1960 II 300, 1962 Ii 192, 1962 II 394  ja  1974 II 41 

Ks.  Tarjanne  1943 s. 149-151  ja  Merikoski  1974c s. 273-274.  
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»der  Vorgeschlagene auch im  Fall der  bmdenden  Vorschlagsliste 
nur eine  Chance  erwirbt  von der  Verwaltung berufen zu werden. 
Diese  Chance hat  jedoch nicht  den  Charakter einer Rechtsanwart-
schaft, zumal  der  vorgeschlagene Interessenverband das Recht  hat, 

 bis zur Berufung  seine  Vorschläge einseitig abzuändern.  Die  nicht-
berufenen Vorgeschlagenen werden  also in  ihren Rechten nicht 
beeinträchtigt, da sie kein Recht auf Berufung besitzen. Demnach 
fehlt ihnen  die  Klageberechtigung».4  

Valitusoikeus voi  sen  sijaan olla niillä tahoilla, joiden edustusta  tai 
 osallistumista  asettamisprosessiin säännöksissä  edellytetään. Viranomai-

nen  ei  kuitenkaan  tulle  valittajana  kysymykseen. Viranomaisen oikeus 

hakea  valitusteitse  muutosta toisen viranomaisen päätökseen vaatii yleen-

sä tuekseen  lainsäädännöllistä erityisvaltuutusta, 5  jollaista voimassa ole-

vat  komiteasäännökset  eivät sisällä.  
Yksityisoikeudellisten  organisaatioiden kuten etujärjestöjen  ja  puolu- 

eiden valitusoikeus ratkeaa  hallintolainkäytössä noudatettavien  yleisten 

sääntöjen mukaisesti: olennaista  on  niiden  oikeussuojatarpeen arviointi. 6  
Ainakin niillä  organisaatioila,  joilla  on  oikeus tehdä sitovia ehdotuksia 
jäsenten  asettamisprosessissa,  on  valitusoikeuden edellyttämä suhde  va - 
lintapäätökseen.  Asia  koskee niitä »suoranaisesti»,  kajoaa  välittömästi 

niiden »oikeudelliseen asemaan  tai  laillisesti  suojattuihin etuihin». 7  Orga- 

Dagtoglou  1964 s. 106. 
5 Ks.  Ikkala  1960,  Merikoski  1968b s. 330-332  ja  Andersson  1970 s. 200-210. 
6 Ks.  suojantarveperiaatteesta  subjektiivisen valitusoikeuden arviointiin on-

gelmallisissa tilanteissa  sovellettavana  kriteerinä Merikoski  1968b s. 321-342,  
Andersson  1970 s. 166-168  ja  Hallberg 1978 s. 97.  

'  Olen  yllä soveltanut Merikosken,  1968b s. 339,  esittämää  yleissääntöä,  jonka 
mukaan »oikeus valituksen tekemiseen  on  yleensä  sillä, jota  asia suoranaisesti 
koskee eli jonka oikeudelliseen asemaan  tai  laillisesti  suojattuihin  etuihin,  so. 

 ruumiilliseen koskemattomuuteen, henkilökohtaiseen vapauteen, omaisuuteen  tai 
 mutthun oikeushyvään  päätös välittömästi  kajoaa» (harvennus  poistettu). —Lie-

nee syytä korostaa, että järjestöjen  valitusoikeudessa  yllä  tarkastelemassani  ta-
pauksessa  ei  ole kysymys  ns. järj estövalituksesta,  jonka  intressijärjestö  tekee 
katsoessaan jäsentensä oikeuksia  tai  etuja  loukatun.  Se  kuuluu niihin tapauksiin, 
jotka  Andersson,  1970 s. 233,  sulkee järjestöjen  valitusoilceustarkastelunsa  ulkopuo-
lelle kirjoittaessaan, että  »utan diskussion kan konstateras, att organisationerna 
liksom andra förvaltningsundersåtar äger besvärsrätt  i  frågor, som omedelbart rör 
själva organisationen,  t.ex.  ärende, vari denna  päligges  en  skyldighet eller förvä-
gras  en  förmån»,.  Ks.  edunvalvontajärj estöjen valitusoikeutta  koskevasta  problema-
tiikasta Ahtee  1952,  Merikoski  1968b s. 344-345  sekä  Andersson  1970s. 233-243. Ks. 

 myös  koinmiet.  1981: 64 s. 210-211,  jossa  yhteenvedonomaisesti  todetaan, että 
»ilman  erityissääimöstä  järjestöillä  ei  ole oikeuskäytännössä katsottu olevan  vali- 
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nisaatiolla  on  oikeus olla edustettuna komiteassa  ja  nauttia edustuksesta 
mandollisesti koituvia etuja.  Jos  organisaatio  on  laiminlyönyt sille varatun 
mandollisuuden osallistua jäsenten asettamisprosessiin,  ei valitusoikeutta 

 kuitenkaan ole; organisaatio  on  tällöin luopunut edustusoikeudestaan.8  
Erityissäännösten  puuttuessa  vatitustie  määräytyy HVaIL:n säännös-

ten mukaisesti. Kun säädännäiset komiteat yleensä ovat valtioneuvoston 
 tai  ministeriöiden asetettavia, valitusinstanssina  on  korkein hallinto-oi-

keus. 
Valittaminen valtioneuvoston  ja  ministeriöiden päätöksistä virkanimi-

tystä sekä ylimääräisen toimenhaltijan toimeen ottamista koskevassa 
asiassa  on  nimenomaisella säännöksellä kielletty  (A 623/50).  Vastaavia 
valituskieltosäännöksiä sisältyy myös muista hallintoyksiköistä kuten 
keskusvirastoista annettuihin säädöksiin. Valituskieltosäännöksiä  ei  kui-
tenkaan voi analogisesti soveltaa komiteajäsenten valintapäätöksiin.  Ne 

 ovat poikkeussäännöksiä  ja  sellaisina nütä  on  tulkittava suppeasti. Valit-
taminen  ei sen  sijaan ole mandollista HVa1L:n  2 §:n viranomaiskäsitteen 

 ulkopuolelle jäävien orgaanien —kuten tasavallan  presidentin  ja  kansan-
eläkelaitoksen— tekemistä valintapäätöksistä. Tällaisten orgaanien asetet-
tavissa komiteoissa yksityisoikeudellisilla organisaatioilla  ei  kuitenkaan 
ole nykyisin edustusoikeutta. 

Virkanimitysasioita  koskevat valitukset käsittelee KHOL  4  ja HVaIL 
 5,2 §:n  mukaan ylimpänä asteena valtioneuvosto korkeimman hallinto- 

oikeuden sijasta. Näitäkään poikkeussäännöksiä  ei  voi tulkita laajenta-
vasti vaan komiteajäsenten valintapäätöksiä koskevissa asioissa ylin muu-
toksenhakuinstanssi  on  korkein hallinto-oikeus. 

Kaksi tuoretta korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisua tukee organi-
saatioiden valitusmandollisuudesta esittämiärii käsityksiä. Ratkaisut to-
sin koskevat muita kuin tutkimuksessani komiteoina käsittelemiäni  or-
gaaneja,  kunnallista sopimusvaltuuskuntaa  ja  elokuvasäätiön hallitus-
ta. Ratkaisuihin liittyvät valitusoikeutta koskevat kysymyksenasettelut 

tusoikeutta  asiassa, joka  ei  koske välittömästi järjestöä oikeussubjektina, vaan joka 
pelkästään koskee järjestön ajamia etuja>. Komitea (hallinnon oikeusturvakomitea) 
katsoi kuitenkin  de  lege ferenda  kannalta, että »edunvalvontajärjestöjen valitus-
oikeuden laajentamista sellaisissa asiaryhmissä, joissa päätöksiilä  on  yleisiä vaiku-
tuksia, kuten esimerkiksi ympäristöasioissa, voidaan pitää suotavana kehityk-
senä». —Oikeuskäytännöstä ks. esim. KilO  1980 II 10,  jossa katsottiin, että  virka-
miesyhdistyksellä  ei  ole oikeutta valittaa ylimääräisen toimenhaltijan irtisanomista 
koskevasta päätöksestä.  

8  Vrt. Dagtoglou  1964 s. 106.  
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ovat kuitenkin saman kaltaisia kuin  komiteatyyppisten  elinten  asetta-
mispäätösten  yhteydessä syntyvät. 

Ensimmäisessä  ratkaisussaari 9  KHO  otti tutkittavaksi kaksi sisäasi-
ainministeriön tekemää kunnallisen  sopimusvaltuuskunnan  jäsenten  ja 

 varajäsenten rnääräämispäätöstä  koskevaa  vailtusta.  Toisen  va1ituksen  oli 
tehnyt Suomen Kunnallisliitto, toinen valitus taas oli tehty Suomen 
Kristillinen Liitto  r.p.  :n  puolesta. Kunnallisen  sopimusvaltuuskunnan 

 jäsenten  määräämistä koskevt  säännökset antavat  asettamisprosessün 
osallistumisoikeuden  sekä kuntien  keskusjäij estöille  että  kunnallishallin-
nossa vaikuttaville  poliittisille ryhmille.  Sopimusvaltuuskunnasta  anne-
tun  lain (671/70) 2,2 §:n  mukaan jäsenet  jayarajäsenet  määrätään kuntien 
keskusjärjestöjen  ehdottamista  henkilöistä. Keskusjärjestöjen poliittisia 
ryhmiä  edustaviksi  jäseniksi  ehdottamien  henkilöiden tulee olla ryhmien - 
sä  hyväksymiä.  

Toisessa tapauksessa'°  KHO  tutki elokuvasäätiön hallituksen asetta-
misesta annettua valtioneuvoston päätöstä koskevan valituksen, jonka 
olivat tehneet Suomen  Filminvalmistajien  Liitto, Suomen  Elokuvateat-
terinomistajien  Liitto sekä Suomen  Elokuvatoimistojen  Liitto.  Valittajien 

 mielestä  ensin  mainitun järjestön edustuksen sivuuttaminen oli vastoin 
säännöstä, jonka mukaan alan keskeisten järjestöjen  on  oltava edustettui-
na elokuvasäätiön hallituksessa. 

Ratkaisut antavat tukea myös käsitykselle, jonka mukaan virkanimi-
tyksiä koskevia  vailituskieltoja  tai  valtioneuvoston  toimivaltaa nimitysva-
lituksissa  koskevia säännöksiä  ei  tule  analogisesti  soveltaa  komiteajäsen

-ten  valintapäätöksistä  tehtäviin  valituksün.  Valtioneuvoston  toimivaltaa 
 vastaan puhuvat myös  ne  KHO:n  ratkaisut, joissa  se on  ottanut  tutkitta-

vakseen  vero-  ja  tutkijalautakuntien valinnasta tehtyjä valituksia. 
Valituksen ohella käytettäväksi voivat  tulla  myös  HPurkuL:ssa  sään

-nellyt  ylimääräiset  muutoksenhakukeinot. Prosessuaalisen  kantelun edel-
lytyksistä kysymykseen voi  tulla asianosaisen  kuulemisen  laiminlyönti 

 (2,1 §:n 1)  kohta)  ja  päätöksen purkamisen edellytyksistä taas menettely- 
virhe, joka  on  voinut olennaisesti vaikuttaa päätökseen  (6,1 §:n 1)  kohta). 

JÄSENYYDEN  PAKOLLISUUSIVAPAAEHTOISUUS  

Tehtävän vastaanottamisen vapaaehtoisuutta  tai  pakollisuutta  on  oi-
keuskirjallisuudessa  käytetty yhtenä keskeisenä kriteerinä  virka-  ja  luot-
tamustoimisuhteen  välisiä eroja  luodattaessa:  kun virkaan nimittäminen  

KHO  25. 1. 1982, T: 892. Ks.  myös KHO  25. 1. 1982, T: 893. 
‚° KHO 27. 5. 1982, T: 2471. 
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edellyttää nimitettävän suostumusta, luottamustoimen vastaanottaminen 
 on määrätyin  edellytyksin pakollista. Kunnallisten luottamustehtävien 

pakollisuudesta kunnallislaki  (18 §)  sisältää nimenomaisen säännöksen, 
jonka vaikutuksen KunL  8,2 §  ulottaa myös kunnan toimielimen täytettä-
vänä erillisen säännöksen nojalla olevaan valtion luottamustoimeen. 

Komiteoiden muiden kuin virkamiesjäsenten asemaa arvioitaessa läh-
tökohtana  on meiläldn  noudatettava yleinen valtiosääntöoikeudeUinen 
sääntö: kansalaisten velvollisuuksien  on perustilttava  lakiin  tai lain  sisäl-
tämän valtuutuksen nojalla annettuun alemmanasteiseen säädökseen. 
Yleistä velvollisuutta komiteajäsenyyksien vastaanottamiseen  ei  ole sää-
detty  ja  asiaa koskevat erityissäännöksetkin ovat voimassa olevassa lain-
säädännössä harvinaisia. KunL  8,2 §:n  ulkopuolelle jäävistä komiteajäse-
nyyksistä voi kuitenkin esimerkkinä mainita pakkolunastuksesta puo-
lustustarkoituksiin annetussa laissa tarkoitetun pakkolunastustoimikun-
nan puheenjohtajan  ja  jäsenen  tehtävät. Näihin määrätyllä henkilöllä  ei  
ole oikeutta niistä kieltäytyä, jollei  hän  ole täyttänyt  60  vuotta  tai  osoita 
päteväksi katsottavaa estettä. 1  Toisen maailmansodan aikana  ja sen  jäl- 
keisinä vuosina toimineissa asutus-  ja korvauslakien toimeenpanoon  osa!- 
listuneissa orgaaneissa  jäsenyys oli  sen  sijaan usein säädetty pakolliseksi 
(ks.  11.6.13.).  

Päätöksenteon kohteiden edustajien  ja  asiantuntijoiden velvollisuus 
vastaanottaa komiteajäsenyys edellyttää siis aina perustakseen  nimen-
omaisen säännöksen.2  Virkamiesjäsenten  asema  ei sen  sijaan ole ratkais-
tavissa yhtä selkeän säännön avulla. Komiteajäsenyyden vastaanottami-
nen saattaa olla virkamiehen velvollisuutena, vaikka asiasta  ei  olisi annet- 
tu nimenomaista säännöstä. Näin  on  asianlaita silloin, kun jäsenyys  on 
katsottavissa  virkamiehen virkatehtäviin kuuluvaksi. Virkasuhteellehan  
on  ominaista, että  sen  toinen osapuoli  —valtio--  määrää yksipuolisesti vir-
kaan kuuluvista tehtävistä  ja  että antaessaan suostumuksensa virkaan  ni-
mittämiseen  virkamies  on  samalla sitoutunut siihen kuuluvien tehtävien 
hoitamiseen. Tämä  ei  koske pelkästään virkaan sitä vastaanottaessa sisäl-
tyviä tehtäviä vaan tietyissä rajoissa myös virkasuhteen kestäessä säädet-
täviä  tai määrättäviä  uusia tehtäviä.  

1 L pakkolunastuksesta  puolustustarkoituksiin  787144, 14,4  §.  
2  Muiden kuin virkamiesten jäsenyyden vapaaehtoisuus komiteatyyppisissä 

elimissä  on  otettu lähtökohdaksi myös ongelmaa tarkastelleessa ulkomaisessa 
kiijallisuudessa.  Ks. Christensen 1958b s. 166, Dagtoglou 1964 s. 74  jaNOU  1974:43 
s. 25. 
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Virkansa vastaanottaessaan virkamies  on  sitoutunut hoitamaan myös 
 ne komiteajäsenyydet,  jotka  virka-asemaan  on säädännäisesti  liitetty.  Hän  

on  myös yleensä velvollinen vastaanottamaan sellaisenkm itseoikeutetun 
 jäsenen  tehtävän, josta säädetään vasta virkasuhteen  jo  alettua. Edellytyk- 

senä kuitenkin  on,  että komiteajäsenyys (komitean tehtävä)  on  asiallisessa 
yhteydessä virkamiehen aiempiin virkatehtäviin.  Jos  tällainen yhteys  on 

 osoitettavissa, virkamiehellä  ei  ole oikeutta kieltäytyä myöskään muista 
jäsenyyksistä, olipa kysymyksessä sitten hallintoyksikön edustaminen 
säädännäisessä  komiteassa taikka jäsenyys tilapäisessä  tai säädöskokoel- 
massajulkaisemattomalla  päätöksellä perustetussa pysyvässä komiteassa.  

Kanta  virkamiehen velvollisuudesta vastaanottaa myös virkasuhteen 
kestäessä perustetut komiteajäsenyydet  on tuettavissa  viran tehtäväpiiriin 
muuttamista koskeviin sääntöihin. Virkamiehellä  ei  ole oikeutta vaatia 
viran tehtäväpiimn pysyttämistä täsmälleen saman sisältöisenä  koko  vi- 
rassaoloaikansa.  Merikosken mukaan tehtäviä voidaan virkamiehen suos- 
tumuksetta muuttaa, elleivät muutokset ole niin suuria, että virkaa  on  
niiden johdosta pidettävä kokonaan uutena.3  Tehtävien muuttamis-  ja 
lisäämismandollisuutta  edellytetään  jo virkavalassa  ja  Merikosken muo-
toilemaan sääntöön viittaa myös PaikkausL  19 §.  Tämän lainkohdan 
mukaan virkamiehellä  ei  ole oikeutta vaatia eri paikkiota  tai  korvausta,  jos  
virkaan kuuluvia tehtäviä lisätään  tai  muutetaan siten, että virkaa  ei 

 kuitenkaan ole pidettävä uutena. Tehtäväpiirin muuttamismandollisuutta 
edellyttävät myös  ne organisaatioasetuksiin sisällytetyt  säännökset, joi- 
den mukaan virkamiehet ovat vahvistetusta työnjaosta huolimatta velvol- 
liset tarvittaessa suorittamaan esimiestensä kulloinkin määräämät tehtä- 
vät. Nämäkään säännökset eivät perusta rajoittamatonta mandollisuutta 
määrätä uusia tehtäviä: uusien tehtävien  on  niihinkin nojauduttaessa 
oltava asiallisessa yhteydessä virkatehtäviin, joiden hoitamiseen virka-
mies  on  virkansa vastaanottaessaan sitoutunut. 4  

Merikoski  1974c s. 278. Ks. virkatehtävien muuttamisoikeudesta  myös  Rytkö
-lä 1978 s. 51.  Käsitellessään virkamiehen velvollisuutta sivutoimien välttämiseen 

Rytkölä,  1978 .s. 56, on nimenornaisestikin  kiinnittänyt huomiota virkamiehen 
komiteajäsenyyden mandolliseen pakollisuuteen kiijoittaessaan, että »virkamiehel

-lä  saattaa oflajopa velvollisuuskin hänen virkaansa läheisesti liittyvän sivutehtävän 
esim. komitean jäsenyyden vastaanottamiseen». 

Myös Norjassa  on  katsottu,  NOU  1974: 43 s. 25,  että epäselvissä tapauksissa 
jäsenyyden pakollisuuden arvioinnissa  on  ratkaisevaa, onko tehtävä niin läheisessä 
yhteydessä  virka-aseman varsinaisiin virkavelvollisuuksiin, että  sen  voi katsoa 
olevan luonnollinen  osa  virkamiehen funktioita.  Christensenin,  1958b s. 166, mu- 
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KOMITEAJÄSENTEN  OIKEUDET  

7.1.  Taloudelliset oikeudet 

Tietojen saantioikeuden ohella käytännössä tärkeimmät komiteajäsen
-ten  oikeudet ovat luonteeltaan taloudellisia. Eräänä  virka-  ja  luottamus- 

toimisuhteenvälisenä  erona  on  kirjallisuudessa pidetty tehtävästä  mak
-settavaa korvau.sta:  virasta poiketen luottamustoimea  ei  yleensä ole 

tarkoitettu haltijansa pääasialliseksi toimeentulon lähteeksi. Komiteajä-
senyyskin  on  pääsääntöisesti sivutehtävä eikä oikeuta toimeentulon  tur

-vaavaan  paikkaan  tai  sitä vastaavaan korvaukseen. Tämä  ei  kuitenkaan 
merkitse, että jäsenyydestä  ei  lainkaan suoritettaisi korvausta; tällaista 
tunnusmerkkiä kirjallisuus  ei  ole luottamustoimellekaan asettanut. Kor- 
vauksen saantioikeus edellyttää kuitenkin tuekseen aina nimenomaista 
oikeus perustetta. Komiteapäätöksen alaan kuuluvien orgaanien  j äsenifie 

 tällaisena oikeusperusteena ovat päätöksen  32-35 §:n  määräykset. 
Puheenjohtajalle  ja  muille jäsenille suoritetaan komiteapalkkioina 

kokouspalkkiota, matkakustannusten korvausta  ja  päivärahaa. Kokous- 
palkkion suuruus  on  vahvistettu erikseen puheenjohtajalle, johon rinnas-
tetaan tämän estyneenä ollessa puheenjohtajana toiminut sekä jaoston 
puheenjohtajana oleva jäsen, sekä muille jäsenille. Palkkion suuruus 
vaihtelee myös  sen  mukaan, pidetäänkö kokous valtion virastojen työai-
kana vai  sen  ulkopuolella,  ja  jälkimmäisessä tapauksessa myös kokouksen 
keston mukaisesti. Jäsenryhmiä  ei sen  sijaan palkkioista määrättäessä ole 
eroteltu vaan esim. virkamiesjäsenet saavat työaikana pidetystä kokouk-
sesta saman palkkion kuin muutkin jäsenet.  (32-33 §.)  

Oikeus matkakustannusten korvaukseen  ja  päivärahaan  on  puheenjoh-
tajalla  ja  muulla jäsenellä, joka  on  läsnä komitean kokouksessa muulla 
paikkakunnalla kuin asuin-, virantoimitus-  tai työntekopaikkakunnallaan 

 taikka joka komitean päätöksen perusteella suorittaa muun virkamatkan. 
 Jos  jäsen kuitenkin  on kokoontumispaikkakunnafla  muun julkisen tehtä-

vän kuin komiteatyön vuoksi, tällaista oikeutta  ei  ole. Matkakustannusten 
korvauksen sekä päivärahan suuruus määräytyy valtion virkamiehiin 
sovellettavien määräyksien mukaisesti. Virkamiesjäsenet saavat korvaus-
ta  ja  päivärahaa  sen  matkustusluokan  mukaan, johon  he  virkansa  tai 

 toimensa perusteella kuuluvat, kuitenkin vähintään  kolmannen  matkus-
tusluokan  mukaan. Muut jäsenet taas luetaan siihen matkustusluokkaan, 
johon heidän  virka-asemansa, toimensa  tai  ammattinsa puolesta  on  lähin-
nä katsottava kuuluvan.  (34-35 §.) 

kaan  virkamiehen jäsenyys  on  pakollinen,  »hvor  en tjenestemand  bliver medlem 
som  led  i  sin tjeneste, hvad enten  han  er  'fdt'  medlem eller får  en  konkret 

 tjenestebefaling  om  at blive  medlem.  
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Myös komiteapäätöksen alaan kuuluvien säädännäisten elinten jäsen-
ten korvausoikeus määräytyy selostettujen perusteiden mukaisesti, jollei 
erityissäännöksiä asiasta ole annettu. Erityissäädökset toteavat toisinaan 
tämän asiaintilan nimenomaisestikin, viittaamalla komiteapäätökseen jo-
ko yleisesti  tai  sitten  vain korvausperusteiden  osalta. Joskus viittaussään-
nökseen  on  myös liitetty jokin poikkeus komiteapäätöksen korvausperus- 
teista.  

Kun säädännäisten komiteoiden jäsenten palkkioista  on  annettu eri- 
tyissäännöksiä,  ne  yleensä osoittavat valtioneuvoston  tai  ministeriön 
tehtäväksi vahvistaa paikkiot  tai palkkioperusteet.  Muutamassa tapauk- 
sessa  on  myös mandollistettu erityisen kuukausipalkkion suorittaminen 
puheenjohtajalle kokouspalkkioiden lisäksi. Joissakin erityissäännöksis

-sä  myös edellytetään, että erikseen vahvistettavia palkkioita koskevista 
asioista pyydetään ennen niiden ratkaisemista valtiovarainministeriön 
lausunto. 

Viittaussäännöksiin sisällytetyistä poikkeuksista komiteapäätöksen 
 määräyksistä mainittakoon, että valtion taidetoimikuntien jäsenten  ko-

kouspalkkioihin  ei  sovelleta määräystä palkkioiden suorittamisesta mää-
rältään pienempinä työaikana pidetyistä kokouksista.' Opettajankoulu-
tusneuvostosta, tieteen keskustoimikunnasta sekä' valtion tieteellisistå 
toimikunnista  on  taas säädetty, että palkkio suoritetaan aina korkeimman 
käytössä olevan taulukon mukaan. 2  

Komiteapäätöksen  määräyksistä poikkeavien palkkioiden  tai  niiden 
perusteiden vahvistaminen  on  yleensä valtioneuvoston asiana. 3  Tehtävä 

 on  kuitenkin toisinaan annettu ministeriöillekin: valtionhallinnon vahin-
gonkorvauslautakunnan palkkiot vahvistaa valtiovarainministeriö,  lento- 
onnettomuuksien tutkijalautakunnan paikkiot määrää liikenneministeriö, 
rikosvahinkolautakunnan palkkioperusteet vahvistaa sosiaali-  ja  terveys-
ministeriö  ja  työvoimatoimikuntien palkkioperusteet  taas työvoimami 
nisteriö, eräitä esimerkkejä mainitakseni.4  

Kokouspaikkion  lisäksi tulevaa kuukausipalkkiota voidaan suorittaa 
korkeakouJuneuvoston puheenjohtajalle. 5  Tieteen keskustoimikunnan  

1 A  taiteen edistämisen järjestelystä  513/67, 23,2  §.  
2  OpettajankoulutusA  503/73, 7  §;  A  tieteellisen tutkimuksen järjestelystä  

186/76, 50,2  §.  
Ks.  esim.  A  yhteiskunnallisesti merkittävää toimintaa harjoittavien yleishyö-

dyllisten yhteisöjen veronhuojennuksista  681/76, 9  § (yleishyödyllisten  yhteisöjen 
verovapauslautakunta) sekä  A  valtiokonttorista  130/78, 46,2  § (eläkelautakunta).  

A  valtionhallinnon vahingonkorvauslautakunnasta  233/76, 7  §; flmailuA  
525/68, 132  §;  A  rikosvahinkojen  korvaamisesta valtion varoista  198/74, 13  §; 
TyöllisyysL  946/71, 23  §.  

A  korkeakouluneuvostosta  740/74, 10,2  §. 
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sekä valtion tieteellisten toimikuntien puheenjohtajile maksettavaa eri-
tyispalkkiota koskeva säännös puolestaan  on  kirjoitettu velvoittavaksi 
tulkittavaan indikatilvimuotoon. Näitä toimikuntien puheenjohtajuuksia 

 on  mandollista hoitaa myös päätoimisesti, jolloin puheenjohtaja  on vir-
kamiesoikeudellisesti  tilapäisen toimthenkilön asemassa. 6  

Säännös  valtiovarainministeriön raha-asiainkäsittelystä  tai  tältä 
ministeriöltä pyydettävästä lausunnosta  on  annettu ainakin tiedehallin

-non  toimikuntien sekä kuluttajavalituslautakunnan  ja sen  jaostojen  Pu-
heenjohtajien palkkioista.7  Oikeuskansierin aiemmin (VI.1.2.) selostamani 
kannanoton mukaan ainakaan pakollisista komiteajäsenyyksistä suoritet-
tavat korvaukset eivät ole sellaisia budjetin soveltamisen yleismääräyk-
sissä tarkoitettuja »sivutoimi-ja  niihin verrattavia palkkioita»,joita koske-
vista asioista olisi ennen ratkaisua pyydettävä valtiovarainministeriön  (sen 

 palkkaosaston)  lausunto. Kannanottoa voi arvostella siitä, että  se  käsite-
lainopifiisessa hengessä tukeutuu yleiseen luottamustoimikäsitteeseen 
eikä ota huomioon lausuntomenettelyn rationa olevia finanssivalvonnal-
usia aspekteja.  Se  jättää myös avoimeksi kysymyksen lausunnonpyytä-
misvelvollisuudesta silloin, kun vahvistettavana ovat vapaaehtoisista 
komiteajäsenyyksistä suoritettavat paikkiot. Käytäntönä lienee, että täliai-
siakaan palkkioita koskevista asioista  ei  pyydetä budjetin soveltamis-
määräysten tarkoittamaa lausuntoa.  

Jos komiteapäätöksen soveltamisalan  ulkopuolelle jäävien komiteoi-
den jäsenille suoritettavista palkkioista  ei  ole annettu säännöksiä, jäsenillä 

 ei  ole oikeutta vaatia paikkiota. Palkkion maksaminen riippuu tällöin  sen 
 linjahallintoyksikön harkinnasta,  jonka yhteydessä  tai  alaisena komitea 

toimii; harkintaa tietysti rajoittavat yksikön käytettävissä olevat määrära- 
hat. Komiteajäsenyyden palkkiottomuus lienee käytännössä harvinaista. 
Kuriositeettina voi mainita, että erään komitean jäsenyyden paikkiotto- 
muus perustuu nimenomaiseen määräykseen: valtioneuvoston valtionyh- 
tiöiden neuvottelukunnasta antaman päätöksen  (911178) 8 §:n  mukaan 
neuvottelukunnan jäsenille  ei  makseta palkkiota. 

Kunnallisiin luottamushenkilöihin KunL  8,2 §:n  nojalla rinnastettavat 
komiteajäsenet muodostavat paikkiokysymyksessäkin erityisryhmän. 
Säännöksiin, jotka heihin nähden ovat »soveltuvin osin vastaavasti voi- 
massa»,  on  luettava myös luottamushenkilöijle suoritettavia palkkioitaja 
korvauksia koskeva KunL  21  §. Luottamushenkilölle  suoritetaan tämän 
pykälän mukaan paitsi palkkiota luottamustoimen hoitamisesta, matka- 
kustannusten korvausta  ja  päivärahaa myös «korvausta ansionmenetyk- 

6 A  tieteellisen tutkimuksen jäij estelystä  186/76, 50,1  §.  
A  tieteellisen tutkimuksen jäijestelystä  186/76, 50,1  §;  A  kuluttajavalituslau-

takunnasta  533/78, 18  §. 
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sestä  samoin kuin kustannuksista, joita luottamustoimen vuoksi aiheutuu 
sijaisen palkkaamisesta, lastenhoidon järjestämisestä  tai  muusta vastaa-
vasta syystä». Palkkion  ja  korvausten perusteista määrätään kunnanval-
tuuston hyväksymässä palkkiosäännössä, jossa voidaan määrätä myös 
suoritettavaksi eri paikkio puheenjohtajan  ja  varapuheenjohtajan tehtä-
västä sekä muustakin luottamushenkilön erityisestä tehtävästä.  

Jos  valtio  suorittaa erityissäännösten nojalla kunnalliseen luottamus- 
henkilöön rinnastettavalle komiteajäsenelle KunL  21 §:ssä  tarkoitettua 
paikkiota  tai  korvausta, tällä  ei  ole oikeutta enää vaatia sitä kunnalta. 
Tällaisen tulkinnan nähdäkseni mandollistavatjo KunL  8,2 §:n  sisältämät 
varaukset »soveltuvin osin>'  ja »vastaavasti». 8  Myös kunnallisten luotta-
mushenkilöiden eläkelain  (578/77) soveltamialaansa  koskevasta säännök-
sestä  on  välillisesti pääteltävissä, että KunL  21 §  ei  perusta kunnalle 
poikkeuksetonta velvollisuutta maksaa palkkiota tällaisille komiteajäse- 
nifie.  Laki koskee näet kunnallisten luottamushenkilöiden ohella  vain 

 sellaista kunnan  tai  kuntainliiton valtion lautakuntaan  tai  toimikuntaan 
taikka muuhun valtion luottamustoimeen valitsemaa henkilöä,  jolle  kunta 

 tai  kuntainliitto  on lain  mukaan velvollinen suorittamaan palkkion  (1,2 §).  

Muita taloudeffisia oikeuksia kuin oikeus palkkioon, matkakustannus
-ten korvaukseen  ja päivärahaan ei komiteajäsenyydestä  yleensä seuraa. 

Niinpä jäsenyyssuhdetta  ei  pääsääntöisesti voitane pitää VEL  1,1 §:ssä 
 tarkoitettuna  virka-  tai  työsuhteeseen verrattavana palvelussuhteena val- 

tioon. VEL:n mukaisen eläkeoikeuden syntymisen estäisivät lisäksi sään- 
nökset  lain  soveltamisen edellyttämästil keskimääräisestä vähimmäis- 
ansiosta  tai säännöllisestä  viikottaisesta vähimmäistyöajasta  (2 §). Vain 

 sellaiset komiteajäsenet, joille suoritetaan erityistä, kuukausittaista palk- 
kiota voivat kuulua VEL:n takaaman eläkeoikeuden piiriin. 

Eräät virkamiesjäsenten komiteapalkkiot saatetaan  sen  sijaan sisällyt-
tää siihen työansioon, jonka perusteella eläkkeen suuruus VEL  7,3 §:n 

 mukaan määräytyy. Työansiona  ei  pidetä »palkkioita komiteoissa  tai  toi-
mikunnissa  tehdystä työstä taikka muista tehtävistä, joita  ei  ole pidettävä  

8  Vrt.  Hannus  1977 s. 90,  jossa paikkiota  ja  korvausta koskevat säännökset 
erotetaan säännöksistä, joita sovelletaan KunL  8,2 §:n  nojalla kunnallisiin luotta-
mushenkilöihin rrnnastettaviin: »... heidän paikkionsa  ja korvauksensa luonnolli-
sestimääräytyvät,  kun  valtio  ne niaksaakin,  valtion tällaisia suorituksia koskevien 
perusteiden mukaisesti». Hannuksen esityksen voi lukea niinkin, että  hän  ei  pitäisi 
lainkaan mandollisena KunL  21 §:n paikkio-  ja korvaussäännösten  soveltamista 
KunL  8,2 §:n  tarkoittamiin  henkilöihin.  

19  
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palvelukseen kuuluvina». Paikkiot sellaisista jäsenyyksistä pysyvissä 
komiteoissa, jotka kytkeytyvät virkamiehen  virka-asemaan  tai  joiden  vas-
taanottammen  muutoin  on  hänen velvollisuutensa,  on  nähdäkseni otet-
tava huomioon eläkkeen suuruuteen vaikuttavana työansiona. 9  

'7.2.  Eriävän mielipiteen jättäminen  

Yleissäännöksiä kollegisten hailmtoelinten  jäsenten oikeudesta liittää 
eriävä  mielipiteensä pöytäkizjaan  tai  muuhun asian käsittelystä laaditta- 
vaan asiakirjaan  ei  ole annettu; tällaisia säännöksiä  ei  sisälly esim. 
tuoreeseen hallintomenettelylaknn. Tätä oikeutta  ei  voi suoranaisesti 
johtaa edes  HM 93,1 §:n  virkamiehen vastuuta koskevasta säännöksestä, 
jonka mukaan virkamies vastaa kollegisen viraston jäsenenä kannatta-
mastaan toimenpiteestä; jäsenten  kanta  selviää  jo  äänestystuloksesta.  Sen 

 sijaan esittelijä  ei  ole yleensä  kollegion  äänivaltainen  jäsen  ja  siksi hänen 
oikeutensa lausua pöytäkujaan  —tai  muuhun vastaavaan asiakiijaan-
vastuusta vapauttava eriävä mielipiteensä  on tuettavissa  välittömästi  HM 
93,1 §:ään.  —Eduskunnan valiokuntien jäsenten oikeudesta liittää valio-
kuntamietintöön kirjallisesti esittämänsä vastalause  on  säädetty  VJ  51,4 
§:ssä. 

Nimenomaisin erityissäännöksin  on säännelty mm.  joidenkin pysy- 
vien komiteoiden - esimerkkeinä kesku sverolautakunta, työneuvosto 

 ja  sähköhuollon  neuvottelukunta— jäsenten oikeus eriävän mielipiteen 
liittämiseen.'°  Yleisen hallintokäytännön mukaista kuitenkin  on,  että 
jäsenellä  on  tällainen oikeus erityissäännöksen puuttuessakin.  Komitea- 
tyyppisissä  elimissä edellytyksenä kuitenkin  on,  että kokouksista ylipään- 
sä laaditaan pöytäkirja  tai  muu sitä vastaava asiakirja. Valtioneuvoston 
komiteapäätöksen mukaan kokouksista  on  pidettävä luetteloa, johon  on 

9  Yllä esitetyn suuntaisiksi ovat nähdäkseni tulkittavissa KilO:n ratkaisut  1969 
II 24  ja  1970 II 33.  Edellisessä ratkaisussaan KilO katsoi, että Helsingin yliopiston 
apteekkitoimikunnan puheenjohtajan  ja  toimikunnan työvaliokunnan  jäsenen  teh-
tävät eivät kuuluneet professorin virkaan  ja  «ettei niistä saatua ansiota niin  ollen, 

 kun otettiin huomioon VEL  7 §:n 3  momentin  säännökset, voitu pitää eläkkeen 
perusteena olevaan paikkaan luettavana työansiona». Jalkirn.. isessä  ratkaisus-
saan KilO  sen  sijaan otti  kannan,  jonka mukaan maankäyttötoimikunnan puheen-
johtajana toimineen maanmittausinsinöörin eläke oli määrättävä hänen tehtäväs-
tään saamansa kokonaispaikkauksen perusteella.  

10  A  keskusverolautakunnasta  448/59, 6  §;  A  työneuvostosta  609/46, 5,4  §;  A 
 sähköhuollon  neuvottelukunnasta  274/80, 6,2  §. 
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merkittävä kunkin kokouksen alkamis-  ja päättymisaika  sekä läsnä ollei-
den nimet  (19 §).  Pöytäkirjan pitämistä päätöksessä  ei sen  sijaan vaadita. 
Pysyvistä komiteoista annetuissa erityissäädöksissä  sen  sijaan  on  toisi-
naan myös pöytäkujan pitämistä koskevia säännöksiä." Pöytäkiijaa  on 

 nähdäkseni ilman tällaisia säännöksiäkin pidettävä ainakin komiteoissa, 
jotka joko itse tekevät ulkopuolisten oikeussubjektien oikeusasemaan 
välittömästi vaikuttavia päätöksiä  tai  joiden valmistava käsittely  on  tällai- 
sissa asioissa säädetty lopullisen päätöksenteon edellytykseksi.  Tätä kan- 
taa voi perustella päätöksenteon jälkikontrollin vaatimuksila sekä  vält- 
tämättömyzydellä kiijata äänestystulos  jäsenten vastuun toteamiseksi.  Jos  
pöytäkirjan pitämistä vaativia erityisperusteita  ei  ole osoitettavissa, asia 

 on  sisäisenä menettelykysymyksenä komitean itsensä päätettävissä. 
Valtioneuvoston komiteapäätöksen tarkoittamat tilapäiset komiteat 

kuuluvat yleensä orgaaneihin, joissa velvollisuutta pitää kokouspöytäkir - 
jaa  ei  ole. Tällaisen komitean kannanotot ilmenevät kokonaisuudessaan 

 sen  antamasta mietinnöstä  , johon eriävän mielipiteen liittämistä koskevat 
ongelmat keskittyvätkin. Vaikka komiteapäätös  ja sen soveltamismää- 
räyksetvaikenevat  asiasta, komitean enemmistön kanssa eri mieltä olevan  
jäsenen  oikeutta ilmaista kantansa mietinnössä  ei  lkne  asetettu käytän- 
nössä kyseenalaiseksi. Noudatettu käytäntö onkin sopusoinnussa kollegi- 
sissa  hallinto-orgaaneissa noudatettavan yleissäännön kanssa. Sitä voi- 
daan perustella myös eräällä komitealaitoksen keskeisellä funktiolla, 
erilaisten mielipiteiden kokoamisella päätöksenteon perustaksi. 

Jotta jäsen voisi liittää eriävän kantansa kirjallisena mietintöön, hänen 
tulee ilmoittaa sutä  jo  mietinnön kyseistä kohtaa kokouksessa käsiteltäes

-Sä.12  Eriävän mielipiteen kirjaamisoikeus edellyttää yleensäkin asian  

1  Esim. yleishyödyllisten  yhteisöjen verovapauslautakunnan kokouksessa  on 
 pidettävä pöytäkirjaa, johon  on  merkittävä tehdyt ehdotukset, suoritetut äänestyk-

set  ja  lautakunnan antamat lausunnot.  A  yhteiskunnallisesti merkittävää toimintaa 
harjoittavien yleishyödyllisten yhteisöjen veronhuojennuksista  68 1/76, 8 §. 

12.  Näin myös  Lampola  1975 s. 5. Lampola, s. 5-6,  perustelee kantaansa  sillä, 
 että  »jos  eriäviä kantoja tuodaan esille mifioin tahansa  ja  jopa mietinnön valmista-

misen jälkeen, saatetaan joutua niinkin nurinkuriseen tilanteeseen, että mietinnös-
ta  tulee eriävä mielipide  ja  tästä taas mietintö. Hyvään komiteakaytäntöön  ei  voida 
katsoa kuuluvan menettelyjå, jotka vaikeuttavat kohtuuttomasti komiteatyötä  ja 

 mandollistavat jopa-päätettyjen ehdotusten kumoutumisen».  Ks.  myös  HS 28. 1. 
1981,  jossa parlamentaarisen nuorisokomitean puheenjohtaja Mikko  Ekorre  perus-
teli kieltäytymistään komitean  jäsenen  Anders  Blomin  eruävän  mielipiteen liittä-
misestä mietintöön  sillä,  että tämä  ei  ollut osallistunut asioiden käsittelyyn silloin, 
kun komitea teki lopullisia ehdotuksiaan. 
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käsittelyssä siitä tehtyä ilmoitusta. Niinpä eduskunnan työjärjestyksessä 
 on  määrätty, että valiokuntajäsenten vastalauseista  ja  eriävistä  mielipiteis-

tä  on  ilmoitettava ratkaisevassa eli toisessa käsittelyssä  ja  että niiden  on 
 vastattava  jäsenen  tällöin edustamaa kantaa  (19,4  §). Esittelijän eriävästä 

 mielipiteestä taas todetaan valtioneuvoston esittelijän oppaassa, että  se on 
 »ilmoitettava esittelytilaisuudessa, joskin  sen  täsmällisen sanamuodon 

esittelijä voi esityksensä pohjalta laatia esittelyn jälkeen».' 3  
Säännöstä, jonka mukaan mietintöön liitettävästä eriävästä mielipi-

teestä  on  ilmoitettava asian ratkaisevassa käsittelyssä,  on  sallittava aina-
kin seuraava poikkeus:  jos  jäsen  on  pätevän syyn nojalla ollut estynyt 
saapumasta kokoukseen, hänelle  on  varattava tilaisuus ilmoittaa eriävästä 
mielipiteestään myöhemmin.'4  Kokoukseen osallistuneillekin voi olla toi-
sinaan aiheellista suoda mandollisuus muuttaa kantaansa  ja  säilyttää sa-
malla oikeutensa eriävän mielipiteen liittämiseen. Juridista tukea tällainen 
mandollisuus saa  OK 23: 6:n  säännöksestä,  jossa säädetään, että  »jos  joku, 
sittenkuin säännöllisesti  on  loppuun äänestetty, tahtoo mielipiteensä 
muuttaa tahi selittää, ennenkuin tuomio  on  julistettu, älköön sitä kieUet-
täkö, kun  hän  esittää siihen päteviä perusteita  ja  syitä». Komiteapäätöksen 

 26 §:n  säännös,  jonka mukaan erimielisissä tilanteissa asia päätetään 
komiteassa äänestämällä samaa menettelyä noudattaen kuin monijäseni-
sissä tuomioistuimissa, viittaa  OK 23: 6:n  sovellettavuuteen.  

Myös ns. asiaperusteet puoltavat tilapäisissä komiteoissa väljempää 
suhtautumista eriävän mielipiteen ilmoittamista koskevaan sääntöön kuin 
muissa kollegisissa hallintoelimissä. Mietinnön laativan komitean työ  on 

 yleensä luonteeltaan valmistelevaa  ja  suunnittelevaa  ja  komiteatyön  ta-
voitteiden kannalta voi olla edullista, että eriävien mielipiteiden avulla 
laajennetaan vaihtoehtoisten ratkaisumallien joukkoa. Parlamentaarisissa 
valmistelukomiteoissa mietinnön ilmentämä, puolueiden tosiasiallista 
asennoitumista vastaamaton näennäinen yksimielisyys antaa puolestaan 
harhaanjohtavan kuvan eri ratkaisuvaihtoehtojen toteuttarnismandolli-
suuksista.'5  

13  Valtioneuvostsn esittelijän  opas  1981 s. 37. 
14  Laznpolan,  1975 S. 6,  mukaan  »jos  esim.  jäsen laillisen esteen (lievästi 

tulkiten) vuoksi joutuu jäämään pois komitean kokouksesta, jossa tehdään päätök
-sis,  olisi hänelle tarkoituksenmukaisella tavalla jari estettävä mandollisuus kantan-

sa esittämiseen».  
15  Tästä näkökulmasta  Ekorren,  HS 28. 1. 1981,  perustelu jäsen  Blomin  erlävän 

 mielipiteen huomiotta jättämiselle  on  ehkä kritiikille  altis.  Vrt. Blomm  vastine  HS 
7. 2. 1981.  
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Kun kirjallisen eriavän mielipiteen jättämisajankohdasta  ei  ole annettu 
yleisiä säännöksiä  tai  määräyksiä,  komitea voi itse päättää asiasta jäseniä 
sitovasti.'6  Tämä vastaa myös eduskunnan valiokunnissa ETyöJ  19,4 §:n  
perusteella noudatettavaa käytäntöä. Toisin kuin Lampola  on  katsonut, 17  
komiteoissa  ei  nähdäkseni voida tässä kysymyksessä tukeutua  OK 
23:  6:ssä  säädettyyn neljän päivän harkinta-aikaan.  OK 23: 6:n  määräaika 
näet koskee äänestyksen siirtämistä äänestyslausunnon miettimiseksi,  ei 
sen  sijaan aikaa, joka  on  varattava eriävän mielipiteen jättämiselle päätök-
senteon jälkeen. 

Komitea  ei  voi jäseniä sitovasti päättää eriävän mielipiteen laatimiselle 
varattavaa aikaa kohtuuttoman lyhyeksi.  Jos  komitea  ei  ole lainkaan 
päättänyt määräajasta, viimeinen ajateltavissa oleva ajankohta  on  mietin- 
nön allekuoittaminen, joka voidaan vaikutuksiltaan rinnastaa pöytäkir- 
jan tarkastamiseen  ja  vahvistamiseen. 

Komitea voi tietyissä rajoissa päättää myös mietintöön liitettävän 
eriävän mielipiteen laajuudesta. Sallitun laajuuden täytyy mandollistaa 
eriävän mielipiteen riittävä perusteleminen. Toisaalta jäsenei voi edellyt- 
tää sellaisen eriävän lausuman sisällyttämistä julkaistavaan mietintöön, 
jonka perustelut ylittäisivät pituudeltaan huomattavasti mietinnössä 
enemmistökannan tueksi esitetyt argumentit.  

8.  KOMITEAJÄSENTEN  VELVOLLISUUDET  

8.1.  Yleiset jäsenvelvollisuudet 

Ehkä merkittävimmät komiteajäsenten velvollisuuksia koskevat juri-
diset  kysymykset liittyvät vaitiolovelvollisuusproblematilkkaan. Tarkas-
telen kuitenkin lyhyesti  ja  säännösperustan vajavuuden  johdosta paljolti 
muihin orgaanihenkilöryhmiin sovellettavien sääntöjen pohjalta myös 
eräitä muita komiteajäsenten velvollisuuksia koskevia seikkoja. Esittä-
mäni näkökohdat saattavat tuntua vähämerkityksisiltä  ja  jopa itsestään-
selvyyksiltä. Niiden kirjaamista voi kuitenkin perustella  mm.  sillä,  että  ne  

16 Lam pola, 1975 s. 6, on  esittänyt, että eriävä mielipide  on  jätettävä riittävän 
ajoissa  ja  että »käytännön selkiinnyttämiseksi voitaisiin komiteoissa ryhtyä katego-
risësti soveltamaan eduskunnan valiokunnissa käytettyä menettelyä, jossa valio-
kunta päättää; missä ajassa eriävä mielipide  on  sille toimitettava».  

17 Lam pola 1975 s. 6. 
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saattavat  tulla sovellettaviksijäsenyyssuhteen  lakkauttamisen  tai  muiden 
komiteajäseniin kohdistettavien sanktioiden perusteena. 

Virkamiehen virantoimitusvelvoffisuutta' vastaavasti komiteajäsenen 
keskeisenä velvollisuutena  on  tehtävän  asianmukainen  hoitaminen; tämä 
velvollisuus joko perustuu  hanen antamaansa suostumukseen  jäseneksi 
määräämiseen  tai  seuraa  j  äsenyyden vastaanottamisvelvollisuudesta. 2  
Tehtävän asianmukamen hoitaminen sisältää ennen muuta komiteatyös-
kentelyä ohjaavien normien  ja  yksittäistapauksellisten  määräysten nou-
dattamisen. Mitä muuta siihen sisältyy, onkin  jo  vaikeammin määritettä-
vissä. 

Kun komiteoiden pääasiallinen työskentely tapahtuu kokouksissa, 
jäsenillä  on  velvollisuus osallistua kokouksiin, elleivät  he  voi osoittaa 
pätevää estettä poissaololleen. 3  Kokouksiin osallistuminen  on  myös kun-
nallisten luottamushenkilöiden velvollisuus; oikeuskäytännössä  on  val-
tuutettuj  en  poissaoloa  valtuuston kokouksesta pidetty virkavirheenä.4  
Kokoukseen osallistumiseen voi katsoa liittyvän myös tietyn asteinen 
velvollisuus perehtyä käsiteltäviin asioihin, vaikka tämän velvollisuuden 
noudattamisen kontrollointi saattaa käytännössä olla vaikeaa. 

Komiteapäätöksen  26  §  :n  mukaan äänestysmenettely päätöksen alaan 
kuuluvissa komiteoissa määräytyy monijäsenisiä tuomioistuimia koske-
vien säännösten mukaisesti. Myös joitakin pysyviä komiteoita, kuten 
työneuvostoa, koskeviin erityissäädöksin sisältyy vastaava viittaussään-
nös. 5  Viittaussäännöksestä seuraa, että komiteajäseniin tulee sovelletta-
vaksi  myös  OK 23: 5:n  asettama mielipiteen  ilmaisemis-ja  äänestämisvel-
vollisuus.  Velvollisuus ulottuu kuitenkin myös niiden komiteoiden jäse-
niin joissa  se  ei  ole perusteltavissa  OK 23:  5:llä. 

Oikeuskansierin  eräiden kannanottojen mukaan hallinto -orgaanin 
jäsenellä  ei  ole oikeutta pidättäytyä äänestyksestä, ellei  hän  esitä tähän  

1 Ks.  tästä yleisten virkavelvollisuuksien luettelossa yleensä ensimmäisenä 
mainitnsta velvollisuudesta esim.  Merikoski  1974c s. 278-279  ja  Rytkölä  1978 s. 
51-53.  Julkishenkilöstön oikeusasemakomitea  on  ehdottanut asiasta otettavaksi 
nimenomaisen säännöksen valtion virkarnieslakiln: »Virkamiehen  on  suoritettava 
virkatehtävät asianmukaisestija viivytyksettä. Hänen  on  noudatettava työnjohto -ja 

 työnvalvontamääräyksiä.»  Ks.  kom  rn  jet. 1979: 26 s. 104  ja  perusteluista  s. 59.  
Vrt. Drewes  1958 s. 242.  
Vrt. Lampola  1975 s. 5. 
Ks.  esim. OKa:n,  1979 s. 80-81  selostamaa  tapausta.  Ks.  myös Modeen  1962 

s. 336  ja  Hannus  1977 s. 206. 
L  työneuvostosta  ja  työsuojelun poikkeusluvista  608/46,  muut.  26/79, 12  §. 
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pätevää syytä. 6  Kannanottojen ilmentämää sääntöä voinee pitää yleisenä 
kollegisissa orgaaneissa  ja  siten myös komiteoisa noüdatettavana periaat- 
teena. Hallinto-oikeudessa toimivaltaan liittyy yleensä myös velvollisuus 
käyttää sitä  ja —Dagtoglouta  lainatakseni—  »die  Stimme ist... eine 
Zuständigkeit,  die  das Mitglied  des Kollegialorganes  wahrnehmen  muss, 

 ohne sich  der  Verantwortung entziehen zu dürfen». 7  Kantansa ilmaisemis
-ja äänestämisvelvollisuutta  voidaan komiteoissa perustella vielä  sillä,  että 

niiden perustamisen eräänä keskeisenä tavoitteena  on  erilaisten näkemys- 
ten  ja  erilaisen asiantuntemuksen kokoaminen  ja  että mandollisuus kiel-
täytyä mielipiteensä ilmaisemisesta saattaisi vaikeuttaa tämän tavoitteen 
toteutumista.8  

Pätevä syy äänestyksestäja asian muustakin käsittelystä pidättäytymi
-seen on mm. esteellisyys. Jääviystapauksissa pidättäytyminen  ei  ole 

yleensä ainoastaan oikeus vaan myös velvoifisuus. 
Komiteoissa,  jotka laativat mietinnön, kuten suurimmassa osassa  ko

-miteapäätöksen tarkoittamista tilapäisistä valmistelukomiteoista,  jäse- 
nen  velvollisuutena  on  allekirjoittaa mietintö.  Allekirjoittamisvelvollisuu- 
desta  ei  tosin ole annettu nimenomaisia säännöksiä  tai  määräyksiä. Va- 
kiintunut käytäntö kuitenkin  on,  että mietinnön allekirjoittavat kaikki 
komiteajäsenet. Allekirjoittamisvelvollisuudesta  ei  vapauta eriävän mieli- 
piteen liittäminen;  vain  eron saarninenjäsenyydestä tuottaa oikeuden  —ja  
velvollisuuden— jättää mietintö allekirjoittamatta.9  

Virkamiesten virantoimitusvelvollisuutta korostaa  virkava.Ian  van
-nominen. Virkavalassa  virkamies  mm.  lupaa »uutterasti  ja  uskollisesti, 

ilman puoltoa  tai omanvoitonpyyntöä,  täyttää kaikki  ne  velvollisuudet, 
jotka minulle nyt virassani ovat täytettäväkseni annetut  tai  vastedes 
saatetaan antaa». 1° Virkavalan vannominen  ei  sinänsä synnytä uusia 
velvollisuuksia, vaan  sen  merkitys  on  »lähinnä siinä, että  se  muistuttaa 
virkamiestä virkavelvollisuuksista  ja  niiden täyttämisestä». 11  

6  OKa  1960 s. 35  ja  1973 s. 16. Ks.  myös Modeen  1962 s. 336. KHO:n  käytännös-
sä  on kunnanvaliuutetufla  kuitenkin katsottu olevan oikeus pidättäytyä äänestyk-
sestä syytä ilmoittamatta. KHO  1976 II 32. 

Dagtoglou  1960 s. 139. 
Vrt.  Lam pola  1975 s. 4,  jossa katsotaan, että »komiteatyön tarkoitukseen  ja 

 luonteeseen äänestyspakko sopii erityisen hyvin». Kantaansa Lampola perustelee 
 sillä,  että »komiteaanhan nimetäan jäsenet juuri tiettyä asiantuntemusta edusta-

maan erilaisten vaihtoehtojen esille saamiseksi». 
Näin myös  Lampola  1975 s. 6. 

10 A muutetuista  virka-  sekä uskollisuus-  ja  kuuliaisuusvalan  kaavoista  85/18. 
11  Rytkötä  1978 s. 54. 
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Eräiden  julkista  valtaa käyttävien komiteoiden jäsenille  on  säädetty 
velvollisuus vannoa  virka-  tai  tuomarmvala.  Virkavalan vannomisvelvohli-
suuden asettava säännös sisältyy  mm.  sosiaalivakuutustoimikunnasta, 
kalavahinkojen arvioimislautakunnasta  ja  maatalouden markkinointi- 
neuvostosta annettuihm säädöksiin.n  Nimenomaiseen säännökseen 
perustuva velvollisuus vannoa tuomarinvala taas  on  esim. työneuvoston 

 ja sosiaalivakuutuslautakunnan jäsenillä.'3  
Erityissäännöksen  puuttuessa komiteajäsenillä  ei  ole valanvannomis-

velvollisuutta. Komiteajäsenet eivät näet kuulu niihin kategorioihin, joi- 
hin virkavalan  ja  tuo marinvalan vannomisesta annettu asetus tämän 
velvolilsuuden liittää.' Velvollisuutta  ei  voi johtaa myöskään sellaisista 
eräitä komiteoita koskevista säännöksistä, joiden mukaan jäsenet toimivat 

 virka-  tai  tuomarinvastuulla.  Valalla  ei  näet ole merkitystä virkavastuun 
synty miselle.  

Sen  ohella, että  valan vannomisvelvollisuuden laiminlyöneeseen  komi-
teajäseneen voidaan kohdistaa velvollisuuksien noudattamatta jättämi

-seen  yleensäkin sovellettavia sanktioita,' 5  laiminlyönti saattaa  tulla  kysy-
mykseen myös komitean päätösten muutoksenhakuperusteena Niinpä  v. 
1947  oikeuskansieri  esitti korkeimmalle oikeudelle maanlunastuslauta-
kunnan perustamistoimituksen purkamista  sen  johdosta, että eräät asian 
käsittelyyn osallistuneet maanlunastuslautakunnan jäsenet eivät olleet 
vannoneet säädettyä virkavalaa.' 6  

Rikoslain  40  luvun virkarikossäännöksistä voidaan johtaa velvollisuus 
pidättäytyä niissä  kriminatisoiduzsta teoista. Virkamiesten yleisiä velvol-
lisuuksia lueteltaessa onkin toisinaan erikseen mainittu velvollisuus pi-
dättäytyä lahjomasta. 17  Tätä koskeva nimenomainen säännös sisältyy 
myös julkishenkilöstön oikeusasemakomitean ehdotukseen valtion vir - 

12  SVA  44  §;  L  vesien saastumisesta ammattikalastajille aiheutuneiden kalava-
hinkojen korvaamisesta  208/74, 5,1  §;  A  maatalouden markkinointineuvostasta  
45/78, 3,4  §. 

"  L  työneuvostosta  ja  työsuojelun poikkeusluvista  608/46,  muut.  26/79, 14  §; 
 SVA  44  §.  

14 A  virkavalan  ja tuomarinvalan vannomisesta  214/64, 1-2  §.  
15  Vrt,  mitä  Rytkölä,  1978 s. 54,  kiijoittaa virkamiehist.ä: »...  ellei virkamies 

täytä velvollisuuttaan virkavalan vannomiseen  hän  syyllistyy virkavirheeseenja  on 
 täta koskevain seuraamusten  alainen». Erääseen KHO:n ratkaisuun  (1967 A II 6) 

 viitaten Rytkölä lisää, että uhkasakoila  ei  virkamiestä  sen  sijaan voida pakottaa 
virkavalaa vannomaan.  Kanta  on  ulotettavissa  myös niihin komiteajäseniin, joita 

 valan vannomisvelvollisuus  koskee.  
16  OKa  1947 s. 33. 
17  Esim. Rytkölä  1978 s. 59.  
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kamieslaiksi.'8  Kun komiteajäsenet kuuluvat RL  2: 12:n  määrittelemän 
virkamieskäsitteen  alaan, myös heihin sovelletaan RL  40  luvun virkari-
koksista,  mm.  lahjoman vastaanottamisesta  tai  vaatimisesta sisältämiä 
säännöksiä.  

8.2.  Puheenjohtajan erityisasema  

Komiteapäätöksen  määräykset puheenjohtajan erityisvelvollisuuksista 
ovat niukat: puheenjohtaja hyväksyy maksettavaksi eräät komiteapalk-
kioita koskevat laskut  (37-39  §)  sekä allekirjoittaa komiteavarojen vuosit-
taisen tilityksen  (40,3  §).  Pysyviä komiteoita koskevat erityissäädökset 
taas ovat tässäkin kysymyksessä epäyhtenäisiä. Sifioin kun puheenjohta-
jan velvollisuuksia  on  säännelty,  säännökset koskevat yleensä kokousten 
koollekutsumista sekä eräiden asiakirjojen allekiijoittamista. Nämäkin 
hajanaiset säännökset antanevat kuitenkin vakiintuneen komiteakäytän-
nön ohella mandoffisuuden yleistäviin johtopäätöksiin. Erityissäännökset 
ovat monasti tulkittavissa yleisempien periaatteiden ilmauksiksi. 

Näin voidaan luonnehtia kokoonkutsumistehtävän puheenjohtajalle 
osoittavia säännöksiä: puheenjohtajan velvollisuutena  —ja  oikeutena—  on  
kutsua  koolle  komitea, ellei asiasta ole muuta säädetty. Koollekutsuminen 

 on  toimitettava komitean tehtävien asianmukaisen hoitamisen sitä  edel
-lyttäessä.  Joissakin pysyvissä komiteoissa puheenjohtajan harkintavaltaa 

rajoittavat säännökset kokousten vuosittaisesta vähimmäismäärästä  tai 
 jäsenten oikeudesta vaatia kokousta tietyn asian käsittelyä varten.19  Jos 

 tällaisia säännöksiä  ei  ole annettu, kokouksille  ei  voi asettaa kiinteää 
vähimmäismäärää eikä jäsenilläkään liene oikeutta vaatia koollekutsumis-
ta.  Jos  puheenjohtaja laiminlyö koollekutsumisvelvollisuuden, voinee 
komitean toimintaa ohjaava  ja  valvova linjahallintoyksikkö toimittaa 
kutsun. Linjahallintoyksiköllä saattaa lisäksi olla yleisen ohjaustoimival- 

Komitea  on  perustellut säännösehdotustaan  (21  §)  sillä,  että »lahjomasään-
nöksen periaatteellisen  ja  käytännöllisen merkityksen vuoksi  on  asianmukaista, 

 etta  asiasta sisällytetään säännös myös valtion virkamieslaklin».  Kom  miet.  1979: 26 
s. 104  ja  59-60. 

lo  Esim.  läänin-  ja  piirihallintoviranomaisten  neuvottelukunta kokoontuu 
maaherran kutsusta vähintään kaksi kertaa vuodessa.  A  läänin-ja  piirihallintoviran

-omaisten yhteistoiminnasta  54/53, 2,2  §.  Jäsenten oikeudesta vaatia kokousta 
 koolle  kutsuttavaksi  ks. esim.  A  liikenneturvallisuusasiain  neuvottelukunnasta 
 788/73, 3  §;  A  taiteen edistämisen järjestelystä  513/67, 17,2  §; ElintarvikeA  28a,3  §, 

 998/76.  
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tansa nojälla  oikeus velvoittaa puheenjohtaja kutsumaan komitea  koolle, 
 vaikka asiasta  ei  olisi annettu nimenomaista säännöstä.  Jos linjahallinto-

yksiköllä on esim.  mandollisuus antaa  kom itealle lisätehtäviä,  ei  koolle-
kutsumiseen velvoittamisoikeuttakaan voine asettaa kyseenalaiseksi. 

Koollekutsumiseen liittyy puheenjohtajan velvollisuus laatia kokouk-
sen työjärjestys.  Vakiintuneen käytännön mukaista kuitenkin lienee, että 
komitea voi enemmistöpäätöksellä päättää tietyn tehtäviinsä kuuluvan 
asian ottamisesta työjärjestyksestä riippumatta käsiteltäväksi. Puheenjoh-
taja toimii kokouksissa puheenjohtajana  ja  tekee asian käsittelyä kuten 
esim. keskustelun lopettamista koskevat ratkaisut. Nämäkin puheenjohta-
jan ratkaisut komitea voinee enemmistöpäätöksellään muuttaa. Edelleen 
puheenjohtaja allekirjoittaa, kuten erityissäännöksissä  on  toisinaan sää-
detty, komitean päätösten perusteella laadittavat asiakirjat kuten pöytä- 
kirjat, toimituskirjat, lausunnot, kirjelmät jne. 20  

Puheenjohtajan asiana  on  myös komitean  ja sen apuhenkilöstön  työs-
kentelyn yleinen ohjaus  ja valvonta.2 '  Puheenjohtajan tehtävänä  on esim. 

 ohjata  ja  valvoa sihteereiden  ja  mandollisten jaostojen suorittamaa valmis-
telutyötä.  Jos jaostoilla on  toimivalta ratkaista tietyn tyyppisiä asioita 
komitean puolesta, erityissäännöksistä yleistettävänä puheenjohtajan teh-
tävänä  on  ratkaisujen yhdenmukaisuuden valvonta samoin kuin mandol-
listen toimivaltaepäselvyyksien ratkaiseminen. Puheenjohtaja myös 
valvoo komitean varojen käyttämistä, mikä tehtävä ilmenee välifiisestijo 
komiteapäätöksen vuosittaisen tilityksen allekirjoittamista koskevasta 
määräyksestä. Komitean päätösten johdosta laadittavien asiakirjojen  alle- 
kirjoittaminen puolestaan kytkeytyy puheenjohtajan velvollisuuteen val-
voa komitean päätösten täytäntöönpanotoimia.  

20 Ks. esim. A työneuvostosta  609/46, 9  §  :n 3)  kohta sekä  A  vesien saa stumisesta 
ammattikalastajille aiheutuneiden kalavahinkojen korvaamisesta  687/74, 8,1 §:n 4)  
kohta.  

21 Ks. esim. A kuluttajavalituslautakunnasta  533/78,1-2  §  sekä  A  vesien 
saastumisesta ammattikalastajille aiheutuneiden vahinkojen korvaamisesta  787/74, 
8,1 §:n 5)  kohta.  Ks.  myös  EOa  1971 s. 49-51:  lunastustoimikunnan  puheenjohtajaa 
huomautettu lunastusasian aiheettomasta viivästymisestä.  

22  Esim. kuluttajavalituslautakunnan  puheenjohtajan tulee seurata »oikeuspe-
riaatteiden soveltamisen  ja  lain  tulkinnan yhdenmukaisuutta kuluttajavalituslau-
takunnan ratkaisuissa».  A kuluttajavalituslautakunnasta  533/78, 1  §.  Puolustusta-
loudellisen suunnittelukunnan puheenjohtaja taas epätietoisissa tapauksissa mää-
rää, käsitelläänkö asia suunnittelukunnan kokouksessa vai keskusjaostossa, sekä 
ratkaisee, mille jaostolle  tai  toimikunnalle asia kuuluu.  A puolustustaloudellisesta 
suunnittelukunnasta  239/60,  muut.  42/81, 7,2  §. 
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Joidenkin erityissäännösten mükaan puheenjohtajalla  on  oikeus itse-
näisesti ryhtyä  vaimistelutoimenpiteisiin.' Säännöksissä lienee pidetty 
silmällä lähinnä lausuntojen, selvitysten yms. päätöksentekoon tarvitta- 
van aineiston hankkimista. Tällaisiinkin toimiin puheenjohtajalla lienee 
oikeus  ja  toisinaan myös velvollisuus erityissäännöksestä riippumatta.  
Sen  sijaan puheenjohtajan päätösvalta komitean varsinaisissa, ulospäin 
suuntautuvissa ratkaisuissa edellyttää yleensä tuekseen nimenomaisen 
oikeusperustan (ks. VII.7.2.).  Jos  tällaista päätösvaltaa puheenjohtajalle  on 

 annettu, kompetenssista seuraa tässäkin tapauksessa myös velvollisuus 
käyttää sitä.24  

8.3.  Vaitiolovelvollisuus 

RL  40: 19a  säätää rangaistuksen virkamiehelle, joka luvattomasti ilmai- 
see sellaisen virassa tietoonsa saamansa seikan, joka  lain tai  erityisen 
määräyksen mukaan nimenomaan taikka asian laadun vuoksi ilmeisesti 

 on  pidettävä salassa. Kun komiteajäsenet kuuluvat RL  2: 12:n  määrittele- 
män virkamieskäsitteen  piiriin, lainatusta RL  40  luvun säännöksestä  on  
pääteltävissä myös heitä koskeva vaitiolovelvoUisius. 

Vaitiolovelvollisuuden olemassaolon pelkkää toteamista tärkeämpää  
on  luonnollisesti  sen  sisällön määrittäminen. Vilmeaikaisessa oikeuskir-
jallisuudessa sekä Konstari että Timo Silenti ovat kiistäneet RL  40: 19a:rj 

 itsenäisen merkityksen tämän ongelman ratkaisernisessa.25  Silenniri mu- 
kaan säännös  on  vaitiolovelvollisuuden sisällön kannalta pelkästään  to-
teava,  muihin  määräytym  isperusteisiin viittaava. 26  Konstari puolestaan 
tukee kantansa RL  40: 19a:n  jälkeen säädetyn AsiakJulkL:n asian  tai 

 asiakirjan salassapidettäväksi säätämistä  tai määräämistä  koskeviin sään-
nöksiin. Hänen mukaansa myös vaitiolovelvollisuudesta  on  säädettävä  tai  
määrättävä  lain 9 §:n  mukaisessa jäxjestyksessä. 27  RL  40: 19a:n  mainitse- 
mista vaitiolovelvollisuuden määräytymisperusteista  ei  siten asian laatu 
voisi  tulla  enää kysymykseen  ja  erityinen määräyskin  vain  tasavallan  

Ks.  esim. KIIpEdL  27,2  § (kilpailuneuvosto).  
24  Vrt.  puheenjohtajan erityisvelvollisuuksista komiteatyyppisissä elimissä  

Christensen 1958b s. 275-276  ja  NOU  1974: 43 s. 31. 
25  Toisella kannalla näyttää  sen  sijaan olevan  Rytkölä  kirjoittaessaan,  1978 s. 

54,  että »salassapitovelvollisuuden sisältö ilmenee RL  40: 19a §:n  ... säännök-
sestä.  

26  Silenti  1979 s. 442. 
27  Konstari  1977 s. 231-233.  
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presidentin  tai  valtioneuvoston antamana AsiakJulkL  9,3 §:n  tarkoitta- 
missa  tapauksissa. Silenti  ei  ole hyväksynyt AsiakJulkL:n  9 §:n  vaitiolo- 
velvollisuudesta päättämiseen ulottavaa tulkintaa, vaan  on  pitänyt mah-
dollisena velvollisuuden määrittelemistä esim. työjäzjestyksellä  tai  esi-
miehen yksittäistapauksellisella virkakäskyllä sekä  sen johtumista  pel-
kästään asian laadusta. 28  

Konstarin  tulkintaa  on  ohjannut huoli asiakhjajulkisuuden rajojen 
hämärtymisestä vaitiolovelvollisuuden epämääräisyyden johdosta. 29  Jos  
vaitiolovelvollisuudesta  seuraava asiakirjasalaisuus kuitenkin Silennin 
tavoin rajoitetaan tapauksin, joissa vaitiolovelvollisuudesta  on  säädetty 

 tai  määrätty AsiakJulkL  9 §:n  mukaisessa jarjestyksessä,3° tämä huoli  on 
 aiheeton. Kun vaitiolovelvollisuuden  ja asiakirjasalaisuuden  automaatti-

nen yhteys näin katkaistaan, asiakirjajulkisuuden turvaaminen  ei  estä 
omaksumasta Silennin  vaitiolovelvollisuuden mandollisista määräyty- 
misperusteista esittämää  ja käytäntöäkin  ilmeisesti vastaavaa kantaa.3 '  
Jos  Silennin  näkemys hyväksytään,  en  kuitenkaan näe syytä, miksi sitä  ei  
voitaisi perustaa RL  40:  19a:n  nimenomaiseen vaitiolovelvoifisuuden sisäl-
löffisiä määräytymisperusteita koskevaan säännökseen. 

Otan seuraavan tarkastelun lähtökohdaksi Silennin puoltaman  kan-
nan,  jonka mukaan siis vaitiolovelvollisuus  ei  tarvitse perustakseen  

28  Silenti  1979 s. 448.  Silenti  yhtyy tässä  Vilkkosen,  1978 s. 187-188,  Konstariin 
 suuntaamaan kritiikkiin. Silennin  kanta  vastaa myös aiemmin esim.  K. J. Ståhi be r- 

gin, 1928 s. 174,  ja  Rytkölän,  1978 s. 54,  esittämiä käsityksiä, joiden mukaan 
vaitiolovelvollisuus voi perustua myös nimenomaisesti sääntelemättömiin seikkoi-
hin.  Kuten  Silenti,  1979 s. 443, on  todennut, tällaisille käsityksille  on  etsitty tukea 
virkamiehen yleisistä velvollisuuksista kuten oikeasta asiain käsittelyvelvollisuu-
desta  ja  yleisestä virantoimitusvelvollisuudesta.  

29  »  'Asian  laadun' asettaminen asiakirjasalaisuuden vilmekätiseksi oikeuspe-
rusteeksi ...  johtaisi paljoakaan liloittelematta  koko julkisuusperiaatteen romut-
tumiseen.» Konstari  1977 s. 233.  Konstari  tukee tulkintansa myös AsiakJulkL  9 §:n 

 sanamuotoon: lainkohdassa  puhutaan nimenomaisesti paitsi »asiakirjan». myös 
»asian» säätämisestä  tai  määräämisestä salassa pidettäväksi.  

30  Silenti  1979 s. 456-460.  
' Vrt. kominiet.  1979: 26 s. 60,  jossa julkishenkilöstön oikeusasemakomitea 

perustelee vaitiolovelvollisuutta koskevaa säännösehdotustaan siten, että »säännös 
vastaa pääosin rikoslain  40  luvun  19a  §:ssä  omaksuttuja periaatteita  ja  sillä  on 

 tarkoitettu pysyttää nykyinen käytäntö». Säännösehdotuksessa  (23  §,  s. 104)  vaiti-
olovelvollisuus  on  ilmaista siten, että »virkamies  ei  saa... luvatta muille ilmaista 
virkamiesasemassaan tietoon saamaansa seikkaa, joka erikseen  on  säädetty  tai 

 määrätty salassa pidettäväksi taikka joka asian laadun vuoksi  on  muutoin ilmeisesti 
pidettävä salassa». 
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AsiakJulkL  9 §:n  mukaisessa jäij estyksessä annettua säännöstä  tai  mää- 
räystä. Myönnän  kyllä,  että velvollisuuden  määräytymisen  jättäminen niin 
epämääräisen perusteen kuin asian laadun varaan  on  arveluttavaa sekä 
virkamiesten ilmaisuvapauden että hallintoa koskevan tiedonvälityksen  ja 

 kontrollin  kannalta. Tästä näkökulmasta Silennin ehdottama asian laa- 
tuun nojaavan vaitiolovelvollisuuden täsmentäminen  on  perusteltu.  Si- 
lennin  mukaan asian laatu voi aiheuttaa vaitiolovelvollisuuden  vain,  >'jos 

 kysymyksessä  on  seikka,  jota  ei  yleisesti tunneta  ja  joka  on ominaisuuksil- 
taan  sellainen, että  sen  salaisuutena säilyminen  on  ilmeisesti (selvästi) 
AsiakjulkL  9 §:n 2  momentissa tarkoitetun yleisen  tai  yksityisen edun 
mukaista».32  Vastaava sisällöllinen rajoitus  on  nähdäkseni ulotettava 
myös esimiesorgaanin  tai  -virkamiehen oikeuteen määrätä vaitiolovelvol-
lisuudesta yleisellä (esim. työjärjestyksellä)  tai yksittäistapauksellisella 
virkakäskyllä. Vaitiolovelvollisuudella suojattavien  intressien piiriä  on  
tuskin perusteltua nähdä laajempana kuin niitä etuja, joiden suojaksi 
AsiakJulkL  9 §  mandollistaa säädettäväksi  tai määrättäväksi asiakirjasa- 
laisuuden.  

Vaikka vaitiolovelvollisuudesta  ei  aina johtuisikaan asiakirjasalaisuut
-ta,  päinvastainen sääntö  on  sen  sijaan voimassa poikkeuksettomana:  jos 

 tietty asiakirja  on salassapidettävä, virkamiehellä on  sen  sisältämiä  tietoja 
koskeva vaitiolovelvollisuus. Asiakirjan salassapitämis-  ja  vaitiolovelvolli-
suuden yhteyden katkaiseminen saattaisi tehdä tyhjäksi asiakirjojen  sa-
lassapitämisellä tavoiteltavat  päämäärät, kuten  mm. Konstari  ja  Silenti 

 ovat todenneet.34  Lisäksi vaitiolovelvollisuus ulottuu AsiakJulkL  4-5 
§:ssä tarkoitettuihin  ei-julkisiin asiakirjoihin. Tällaisten asiakirjojen sisä!- 
tämiä  tietoja koskevan vaitiolovelvollisuuden poistaa ainoastaan Asiak-
JulkL  6,2 §:ssä  tarkoitettu viranomaisen lupa. 35  

32  Silenti  1979 s. 455. 
3  Tällaista rajoitusta Silenti,  1979 s. 450-451,  ei  ainakaan nimenomaisesti ole 

asettanut käsitellessään viranomaisen määräykseen perustuvaa vaitiolovelvolli-
suutta.  Hän  on tukeutunut'ainoastaan  yleisiin virkakäskyjen noudattamisvelvolli-
suuden edellytyksiin: vaitiolomääräyksen tulee olla muodoffisesti oikein annettu  ja 

 se  ei  saa olla sisällöltään ilmeisesti lainvastainen. 
' Konstari  1977 s. 239  ja  Silenti  1979 s. 450. 

Konstari,  1977 s. 235, on  myös katsonut, että yksittäisellä virkamiehellä  ei 
 ole oikeutta antaa  ei-julkisista asiakirjoista tietoja ilman ao. viranomaisen lupaa. 

 Hän  näyttää kuitenkin pitävän mandollisena, että virkamiehen asema suhteessa  ko. 
 tietoihin  ei  olisi kategorioitavissa vaitiolovelvollisuudeksi  ja  että tietojen antami-

seen ilman lupaa  ei  tulisi sovellettavaksi RL  40: 19a. On  kuitenkin vaikea nähdä 

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


302 	 Komiteajäsenet 

AsiakJulkL:n  ja  -A:n  säännökset salassapidettävistä  ja ei-julkisista 
asiakirjoista ovat esimerkkejä sellaisista  lain tai  asetuksen säannöksistä, 
jotka perustavat myös komiteajäseniä koskevan vaitiolovelvollisuuden. 
Lisäksi jotkin vaitiolovelvollisuudesta annetuista erityissäännöksistä, joi- 
ta Silennin esittämien tietojen mukaan lainsäädäntöömme sisältyy kaik- 
kiaan  n. 250,36 ulottavat  vaikutuksensa eräiden komiteatyyppisten orgaa-
nien jäseniin. Esitän tällaisista säännöksistä joitakin esimerkkejä. 

VerotusL  133 §:n vaitiolovelvollisuudesta  sisältämät säännökset kos-
kevat  mm.  vero-  ja  tutkijalautakuntien sekä keskusverolautaicunnan sa-
moin kuin yleishyödyllisten yhteisöjen veronhuojennuslain  10 §:n  nojalla 
myös yleishyödyllisten yhteisöjen verovapauslautakunnan jäseniä.  Vero-
tusL 133 §:n  mukaan »jokainen  on  velvollinen pitämään salassa, mitä  hän 

 virassaan  tai  julkisessa toimessaan  tai 132 §:ssä  tarkoitetuissa tapauksissa 
 on veroilmoituksista tai  muista verotusta varten annetuista tiedoista  tai 

 asiakirjoista saanut tietää toisen taloudeffisesta asemasta  tai hikesuhteista 
 taikka seikasta, joka  lain tai  erityisen määräyksen mukaan nimenomaan 

 tai  asian laadun vuoksi ilmeisesti  on  pidettävä salassa>'. Vaitiolovelvolli-
suus ulottuu lisäksi siihen, »mitä  vero-  ja  tutkijalautakunnassa,  keskus-
verolautakunnassa sekä lääninoikeudessa niistä asian käsittelyssä  on  lau-
suttu». 

SairausvakuutusL  67,1 §:n rangaistussäännös  koskee  mm. sosiaaliva-
kuutustoimikunnan  ja  -lautakunnan sekä tarkastu slautakunnan jäseniä. 
Säännös kohdistaa rangaistusuhan siihen, »joka luvattomasti ilmaisee, 
mitä  hän  tässä laissa säädettyjä tehtäviä täyttäessään  on  saanut tietää 
jonkun henkilön taloudellisesta asemasta  tai  terveydentilasta».  KEL  75,1 
§ :n sosiaalivakuutustoimikunnan  jäsenten vaitiolovelvollisuuteen vaikut-
tava säännös taas säätää rangaistuksesta sille, »joka luvattomasti ilmaisee, 
mitä  hän  on  tässä laissa säädettyä tehtävää täyttäessään saanut tietää 
jonkun henkilön taloudellisista oloista, terveydentilasta taikka ammatti- 
tai liikesalaisuuksista». TyöllisyysL 26,1 §:n  vastaavan sisältöinen sään - 
nös  täsmentää  mm. työvoimatoimikuntien  jäsenten vaitiolovelvohisuutta.  

Vero-  ja  sosiaalihallinnon orgaanien  ohella erityisiä vaitiolovelvolli-
suusssäännöksiä  on  annettu  mm.  eräiden kauppa-ja  teollisuusministeriön 
hallinnonalan säädännäisten komiteoiden jäsenistä.  CECA-neuvottelu-
kunnan jäsenet  ja  asiantuntijat ovat veivolliset pitämään salassa neuvotte-
lukunnalle annetut toisen taloudellista asemaa  tai lilkesuhteita  koskevat 
tiedot.37  Kilpailuneuvoston jäsenet eivät taas saa käyttää yksityiseksi 

perusteluja käsitykselle, että virkamiehellä  ei  olisi vaitiolovelvollisuutta sellaisiin 
tietoihin nähden, joita hänellä  ei  ole oikeutta luovuttaa; tietojen antamisoikeuden 
negaatiota  ei  kai voi juridisesti luonnehtia muuksi kuin vaitiolovelvollisuudeksi!  

36.  Silenti  1979 s. 449. 
L  toiselta puolen Suomen tasavallan sekä toiselta puolen Euroopan  hull-  ja 

 teräsyhteisön jäsenvaltioiden  ja  Euroopan hiui-  ja  teräsyhteisön  välillä tehdyn 

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


Vaitiolovelvollisuus 	 303  

hyödykseen KilpEdL:n  nojalla hankittua  tai  muutoin saatua tietoa eivätkä 
myöskään ilmaista sitä sivuuiselle, mikäli sitä  ei  ole säädetyssä jari estyk-
sessä päätetty julkiseksi  (33 §).  Varaus viittaa  lain 20 §:ään,  jonka mukaan 
kilpailuneuvosto  vol  päättää kilpailunrajoitusten vahingollisten vaikutus-
ten poistamiseksi käytävän neuvottelun tapahtuvaksi julkisesti samoin 
kuin määrätä neuvottelusta kertyvät asiakirjat  tai  osan niistä julkisiksi. 

Kirjanpitolautakunnan  jäsenistä  on  puolestaan säädetty, että  he  ovat 
velvolliset pitämään salassa, mitä  he  jäsenen  asemassaan ovat saaneet 
tietoonsa toisen taloudellisesta asemasta, liikesuhteista  tai  muusta sellai-
sesta. Työsuhdekeksintölautakunnan jäsenille säädetty vaitiolovelvolli-
suus kohdistuu tässä asemassa saatuihin tietoihin toisen taloudellisesta  tai 
liikesuhteesta  sekä seikkoihin, jotka  lain tai  erityisen määräyksen mukaan 
nimenomaan  tai  asian laadun vuoksi  on  pidettävä salassa. Puolustusta-
loudellisesta suunnittelukunnasta annettu laki taas velvoittaa suunnittelu- 
työhön osallistuvia olemaan ilmaisematta sivullisile  tai  käyttämättä yksi-
tyiseksi hyödykseen suunnittelukunnan työn yhteydessä hankittuja  ja 

 saatuja tietoja.38  
Vaitiolovelvollisuudesta  nimenomaisesti säätävänä säännöksenä voi 

lopuksi vielä mainita maatalouden markkinointineuvoston jäseniä koske-
van asetuksenkohdan, jonka mukaan neuvoston toiminnassa saatuja tie-
toja  ei  saa ilmaista sivulliselle ilman asianomaisen lupaa. 39  

Komiteajäsenen vaitiolovelvollisuus  ei  kuitenkaan tarvitse aina perus-
takseen nimenomaista säännöstä vaan voi RL  40: 19a'n  mukaisesti nojau-
tua virkakäskyteitse annettuun määräykseen, kuten työjärjestykseen,  tai  
pelkästään asian laatuunkin. Säännöstämättömän vaitiolovelvollisuuden 
rajoja määrittävät kuitenkin AsiakjulkL  9 §:n mainitsemat  intressit. 
Määräyksen antajana voi  tulla  kysymykseen sekä komiteaa alaisuussuh-
teessa ohjaava  ja  valvova linjahallintoyksikkö että komitea itse. 

Komiteoilla,  jotka ovat AsiakJulkL  2,2 §:n  mukaisesti  lain tarkoittamia 
 viranomaisia,  on  yleensä oikeus saada toisilta  valtio-orgaaneilta  lain 

 ei-julkisiksi säätämiä  asiakirjoja. Tietojen saantioikeus saattaa koskea 
myös salassapidettäviä asiakirjoja sekä virkamiehen sivullistahoja koske-
van vaitiolovelvollisuuden piiriin kuuluvia tietoja.  (Ks. V.3.3.). Ulottuuko 
komiteajäsenen vaitiolovelvollisuus  myös tällaiseen komitean saamaan 

 ei-julkiseen informaatioon? 

sopimuksen eräiden määräysten hyväksymisestä sekä hintojen, myyntiehtojen  ja 
 kuljetushmtojen  julkistamisesta  ja  noudattamisesta eräiden sopimuksessa tarkoi-

tettujen tuotteiden kaupassa  881/73, 4  §.  
38  KirjanpitoL  655/73, 37 I;  VNp työsuhdekeksintölautakunnasta  649170, 10,1  §; 

 L  puolustustaloudellisesta suunnittelukunnasta  238/60, 7,1  §.  
A  maatalouden markkinointineuvostosta  45/78, 7  §. 
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AsiakJulkA  3 §:n  mukaan viranomainen, jonka hallussa asiakuja  on 
 lausunnon antamista  tai  muuta tilapäistä käyttöä varten,  ei  saa antaa siitä 

tietoa ilman  sen  viranomaisen suostumusta, jonka käsiteltävänä jaratkais-
tavana asia  on.  Sekä  Edward  Andersson  että Konstari, jälkimmäinen  mm. 
lainvalmistelutöthin nojautumalla,  ovat tulkinneet säannöksen koskevan 
ensisijaisesti AsiakJulkL  4-5 § :n tarkoittamia  ei-julkisia asiakirjoja. 4°  
Vaikka aina  ei  ole varmaa, onko  ei-julkinen asiakirja luovutettu komi-
tealle »tilapäistä käyttöä varten»,  on säännöksi  asetettava, että tietojen 
antaminen tällaisesta komitean hallussa olevasta asiaku:jasta edellyttää 
luovuttajaorgaanin suostumusta. Säännöksen  ratio  näet antaa aiheen 
pikemminkin  sen laajentavalle tulkinnalle  kuin  e contrario -paatelmälle. 

 Kuten Konstari  on  huomauttanut, »tarve pitää dokumentti julkisuuden 
ulkopuolella  ei  välttämättä millään tavalla rilpu siitä, mifiaisessa käyttö- 
tarkoituksessa  se on  toiselle viranomaiselle toimitettu>'.41  Vaikka  ei-julki-
nen asiakirja olisi luovutettu pysyväksi katsottavalla tavalla, luovuttaja-
orgaanilla  on vastaanottjaa  paremmat edellytykset arvioida tietojen anta-
misen suotavuutta.  Ja - komiteajäsenen vaitiolovelvollisuuteen päätyäk-
seni-  jos komitealla  ei  ole oikeutta antaa  ei-julkisesta asiakirjasta tietoja 
ilman  sen luovuttaneen  viranomaisen suostumusta,  ei  tällaista oikeutta 
ole myöskään komiteajäsenellä.  

Jos  komitea  on  saanut toiselta  valtio-orgaanilta AsiakJulkL  3  luvun  tai 
AsiakJulkA:n  nojalla  salassapidettäviä asiakirjoja,  komiteajäsenen vai-
tiolovelvollisuudesta  ei  voi olla epäilyksiä. Näiden säärmösten asettama 
asiakirjojen salassapitämis-  ja  siitä johtuva vaitiolovelvollisuus koskee 
rajoituksitta kaikkia viranomaisia  ja ne  muodostavia henkilöitä. Komitea- 
jäsenen vaitiolovelvollisuus  on rildaton  myös silloin, kun komitean saa - 
mat  tiedot sijoittuvat komiteajäsenten vaitiolovelvollisuudesta annettujen 
erityissäännösten alaan. Ongelmallinen komiteajäsenen vaitiolovelvolli-
suus voi olla  vain  silloin, kun asiakirjan salassapitämis-  tai vaitiolovelvolli-
suus  perustuu sellaiseen hallinnonala-  tai hallintoyksikkökohtaiseen  eri-
tyissäännökseen, jonka henkilölliseen soveltamisalaan komitea  ja sen 

 jäsenet eivät kuulu. 
Konstari  näyttää pitävän mandollisena tilannetta, jossa asiakiijan  tai 

 tiedon vastaanottava orgaani  (sen  muodostavat henkilöt) jäisi luovuttajaa 
koskevan salassapitovelvollisuuden ulkopuolelle.  Hän  näet mainitsee 
eräänä salassapidettävien asiakirjojen luovuttamiseen vaikuttavana teki- 

40  Andersson  1964 s. 568  ja  Konstari  1977 s. 199-200. 
41  Konstari  1977 s. 200. 
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jänä  sen,  »onko asiakirjari pyytänyt viranomainen voimassa olevien sään- 
nösten nojalla velvollinen pitämään tarvitsemansa  dokumentin  omalta 
osaltaan salassa».' Nähdäkseni  on  kuitenkin oikein katsoa, että vastaan- 
ottajaa  koskee myös nimenomaisten säännösten puuttuessa sama  salas- 
sapitämis-  ja vaitiolovelvollisuus  kuin luovuttajaa. Esillä olevassakin 
tapauksessa julkisuuden välttämisen  ratio  ja  tarve  on  riippumaton siitä, 
minkä viranomaisen hallussa asiakgja  tai  tieto  on. Epäjohdonmukaista 

 myös olisi,  jos  ei-julkisen asiakirjan tietojen antamista rajoittava ominai- 
suus siirtyisi esitetyin tavoin vastaanottajan asemaan vaikuttavaksi mutta 
asiakirjan  tai  tiedon salaisuusominaisuus velvoittaisi  vain  luovuttajaa. 
Vastaanottajaorgaanin  (komitean) muodostavien henkilöiden (komiteajä-
senten) vaitiolovelvollisuus lienee sitä paitsi useimmiten perustettavissa 

 jo  asian laatu -kriteerlin. 
Komjteojden  sisäiset  valmisteluasiakirjat  kuten sihteereiden laatimat 

muistiot, mietintöluonnokset jne. ovat AsiakJulkL  5 §:n tarkoittamia 
 ei-julkisia asiakirjoja. Komiteajäsenillä  ei  siten ole oikeutta antaa niistä 

sivullistahoffle  tietoja ilman AsiakJulkL  6,2 §:ssä edellytettyä  viranomai- 
sen lupaa. Kun komiteat ovat AsiakjulkL  2,2 §:n  mukaan lakia sovellet- 
taessa  erillisiä viranomaisia,  luvan  antaminen  on  ensi sijassa komitean 
itsensä asiana. Komiteoiden mietinnöt, niiden toisille viranomaisille an- 
tamat Lausunnot  yms. asiakirjat  sen  sijaan tulevat AsiakJulkL  3 §:n 

 mukaisesti julkisiksi allekirjoittamisensa jälkeen. Edellytyksenä kuiten- 
kin  on,  että niitä  ei  ole AsiakJulkL  9 §:n  mukaisessa jäzjestyksessä 
annetun säännöksen  tai  määräyksen nojalla pidettävä salassa. Esimerkki- 
nä voi mainita, että puolustushallinnon komiteoiden mietinnöt saattavat  

42  Konstari  1977 s. 306. 
43  Tätä sääntöä  ei  tosin ole käytännössä ulotettu aivan kaikkiin komiteatyyppi-

siksi katsomuni orgaaneihin. Oikeuskansieri  ja  eduskunnan oikeusasiamies ovat 
Konstarinkin mainitsemissa päätöksissään käsitelleet vuoden  1944  Lääkintöhaifi-
tusA:n  (188/44) 5,2  §:ssä  tarkoitetun tieteellisen neuvoston lausuntoja AsiakJulkL:n  
5 §:n mukaisina sisäisinä viranomaisselvityksina. OKa  1965 s. 39-40  ja  EOa  1966 s. 
61-62.  Konstari,  1977 s. 195, on  pitänyt ratkaisuja ymmärrettävinä »varsinkin kun 
otetaan huomioon LääkintöhallitusA  (188/44) 5  §  2 mom.,  jossa todetaan, että 
'lääkintöhallituksessa  on  tieteellinen neuvosto', mikä osoittaa elimen tulleen pe-
rustetuksi LKH:n omaan keskuuteen». Säädöstekstien muotoiluilla, jotka ilmai-
sevat komiteatyyppisen elimen suhteen tiettyyn linjahallintoyksikköön,  ei  kuiten-
kaan yleensä ole ratkaisevaa merkitystä tällaisen elimen organisatoriselle asemalle. 
Nähdäkseni myöskään AsiakJulkL:n viranomaiskäsitteen tulkinnassa  ei  näiden 
muotoilujen tulisi antaa ainakaan yksinomaisesti määrätä komiteatyyppisen orgaa

-nm  aseman ratkaisemista.  

20  
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olla AsiakJulkA  1,1 §:n 3)  kohdan nojalla salassapidettaviä asiakirjoja. 
Milloin komitean laatimat asiakirjat ovat salassapidettäviä, komiteajäse- 
nifiä  on  niiden sisältämiä tietoja koskeva vaitiolovelvoifisuus. 

VerotusL  133 §  ulottaa vaitiolovelvollisuuden myös siihen, mitä sään- 
nöksen tarkoittamista seikoista  on  asian käsittelyssä lausuttu. Onko 
komiteajäsenilä yleinen komiteassa  käytyjä  keskusteluja  ja  keskusteluis- 
sa esitettyjä näkemyksiä koskeva vaitiolovelvollisuus? Ongelmaa  on tar- 
kaSteltava  yhteydessä kysymykseen komiteoiden kokousten julkisuudes- 
ta. 

Eräiden komiteatyyppisten orgaanien kokousten julkisuudesta  on  an- 
nettu nimenomaisia erityissäännöksiä. Näihin kuuluu KilpEdL  20,1 §:n 
säännös,  jonka mukaan kilpailunrjoitusten vahingollisten vaikutusten 
poistamista koskeva neuvottelu käydään kilpailuneuvostossa suijetuin 
ovin, ellei neuvosto jossakin asiassa katso  sen  voivan tapahtua julkisesti. 

 Vero-  ja  tutkijalautakuntien sekä lääninverolautakuntien kokouksista  on 
 taas noudatettavana VerotusL  12,3 §:n säännös,  jonka mukaan »sivullisten 

älköön sälLittako olla kokouksessa saapuvilla». Myös työsuhdekeksintö-
lautakunnasta  on  annettu julkisuuden nimenomaisesti kieltävä säännös. 

Selostetut erityissäännökset  ilmentävät valtionhallinnossa yleisesti 
noudatettua periaatetta: asioiden käsittely tapahtuu suljetuin ovin julki- 
suusperiaatteen  toteuttamisen jäädessä ensisijaisesti asiakirjajulkisuuden 
varaan.45  Pääsäännöstä eivät tehne poikkeusta edes hallintolainkäyttöä 
harjoittavat elimet. Laillisen oikeudenkäyntijärj estyksen prinsiippi viittaa 
lähinnä  vain  oikeudenkäymiskaaressa säännöstettythin menettelyllisiin 
kysymyksiin 46  eikä siihen voitane sisällyttää oikeudenkäytönjulkisuudes

-ta  annetun  lain (26/26) sääntelemää käsittelyjulkisuutta. Pääsääntöiseen 
 suljettuun käsittelyyn viittaavat myös  ne erityissäannökset,  jotka antavat 

tietyille henkiöryhmille, lähinnä ao. linjahallintoyksiköiden edustajille, 
oikeuden olla komiteoiden kokouksissa läsnä.47  

Pääsääntöisen suijetun  käsittelyn periaate merkitsee, että sivullisella  ei 
 ole oikeutta vaatia kokouksessa läsnäoloa, ellei  hän  voi tukea vaatimus-

taan nimenomaiseen säännökseen. Epäselvempää  sen  sijaan oli aiemmin, 

" VNp työsuhdekeksintölautakunnasta  649/70, 10,2  §. 
Vrt  Merikoski  1974c s. 47. 

46  Näin esim.  Merikoski  1968b s. 38. 
Ks. esim. A siementavaran  kaupasta  670/75, 9,2  §,  jonka mukaan maatilahal-

lituksen edustajalla  on  oikeus osallistua kasvilajiketoimikunnan  ja sen jaostojen 
 kokouksiin. 
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voiko orgaani itse päättää sivullisen läsnäolo-oikeudesta ilmari KilpEdL 
 20,1 § :n  kaltaisen säännöksen valtuutusta. Orgaaneissa, joissa noudatetaan 

hallintornenettelylakia, ongelmaa  ei  enää esiinny: asia voidaan käsitellä 
julkisesti  vain erityissäärinöksen tai  sellaiseen perustetun päätöksen 
nojalla  (5,1 §).  

Ennen hallintomenettelylain voimaantuloa  ei  nähdäkseni ollut estettä 
soveltaa sitä julkisuusperiaatteen kannalta myönteisempää lähtökohtaa, 
että orgaani saattoi yksittäistapauksittain  ja  ilman tähän oikeuttavaa 
säännöstäkin päättää käsittelyjulkisuudesta, jollei ollut osoitettavissa eri-
tyistä julkisuuden epäävää seikkaa. Näin voitaneen nykyisinkin arvioida 
käsittelyjulkisuuden mandollisuutta hallintomenettelylain soveltamisalan 
ulkopuolelle jäävissä komiteatyyppisissä elimissä, kuten tilapäisissä  lain-
valmistelukomiteoissa. 

Käsittelyjulkisuuden  estää luonnollisesti  sen  nimenomaisesti kieltävä 
säännös. Kokousta  ei  myöskään voida päättää julkiseksi käsiteltäessä 
asioita, joihin nähden komiteajäsenillä  on  aiemmin esittämieni sääntöjen 
mukainen vaitiolovelvollisuus. Kun käsittelyssä  on  noudatettava laillista 
oikeudenkäyntijärj estystä kuten lainkäyttöorgaaneissa  on  asianlaita, var-
sinaisen päätöksenteon  ja  sitä edeltävien neuvottelujen täytynee tapahtua 
suljetuin ovin. Tämä yleisissä tuomioistuimissa noudatettu  ja  OK 1: 7:n 
sisältämään tuomarinvalan  kaavaan nojautuva periaate näet sisältynee 
laillisen oikeudenkäyntijärj estyksen piiriin. Sääntö ulottuu lisäksi kaik-
kiin sellaisiin orgaaneihin, joiden jäsenten velvollisuudeksi  on  säädetty 
tuomarinvalan tekeminen siitä riippumatta, noudatetaanko niissä muu-
toin laillista oikeudenkäyntijärjestystä vai  ei.  

Kun kokous  on  nimenomaisen säännöksen  tai  asiasta tehdyn päätök-
sen mukaan julkinen, komiteajäsenilä  ei  ole käsittelyä koskevaa vaitiolo-
velvollisuutta. Toisaalta vaitiolovelvollisuuden olemassaolo  on  selvä sil-
loin, kun käsittelyjulkisuudelle  on  jokin tarkastelemani erityinen oikeu-
dellinen este. Vaitiolovelvollisuuden kannalta pulmallisia ovatkin ko-
koukset, jotka tapahtuvat suljetuin ovin ilman tähän nimenomaisesti 
velvoittavaa erityisperustetta. Näihin kuuluvat myös hallintomenettely

-lain yleissäännöksen  vuoksi suljetuin ovin pidettävät kokoukset. 
Hallintomenéttelylaissa  tai  sen  esitöissä  ei  ole otettu kantaa suljetun 

käsittelyn vaikutukseen vaitiolovelvollisuuteen. Ennen hallintomenettely-
lain säätämistä  asiasta  on  esitetty kanden suuntaisia käsityksiä. Silennin 
mukaan »suijetusta käsittelystä seuraa joko automaattisesti  tai,  jos  niin 
erikseen määrätään, myös vaitiolovelvollisuus siitä, mitä suijetussa käsit- 

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


308 	 Komiteajäsenet 

telyssä  on  tapahtunut'>.48  Konstari  on  puolestaan katsonut, että suijetusta 
käsittelystä  ei  ilman erityisperusteita -jollaisia hänen mukaansa esim. 
kunnanvaltuuston kohdalla voidaan esittää- johdu käsiteltävien asioiden 

 tai  asiakujojen salassapitovelvollisuutta.  Konstarm perustelussa  voinee 
kirjoittajan käsitystä vääristelemättä sanan »asiakirjasalaisuus» tilalle 
kirjoittaa »vaitiolovelvollisuus»: »Suijetun käsittelymuodon ollessa hal-
linnossa pääsääntönä olisi päinvastaisesta päättelystä seurauksena lähes 

 kaiken  kattava asiakirjasalaisuus. 
Kun hallintomenettelylaki  on  nimenomaisella yleissäännöksellä rajoit-

tanut mandollisuutta päättää käsittelyjulkisuudesta, Silennin kannasta 
seuraavat haitalliset vaikutukset julkisuusperiaatteen toteutumiselle ovat 
entisestään korostuneet. Suljetun käsittelyn  ja  vaitiolovelvollisuuden vä-
listä suhdetta  on  nähdäkseni arvioitava eriytyneemmin kuin olettamalla 
niiden välinen automaattinen yhteys; vaitiolovelvollisuudelle  on  kyettävä 
osoittamaan sellainen erityisperuste, joka oikeuttaa soveltamaan asian 
laatu -kriteeriä. Komiteakäsittelyssä tällaisena erityispiirteenä saattaa olla 
mielipiteiden vaihdon luottamuksellisuuden merkitys päätöksenteolle  ja 

 komiteatyöskentelyllä tavoiteltaville päämäärile.  Silloin kun komitea voi 
itse päättää käsittelyjulkisuudesta, kuten asianlaita  on  esim. hallintome-
nettelylain soveltamisalan  ulkopuolelle jäävissä lainvalmistelukomiteois

-sa,  sen  toimivaltaan kuuluu myös määrätä suijetuin ovin käydyn keskuste-
lun luottamuksellisuudesta  ja  jäsenten vaitiolovelvollisuudesta. 5° Jollei 
komitea ole tehnyt asiasta nimenomaista päätöstä, vaitiolovelvollisuus 
ratkeaa yksittälstapauksittain arvioimalla mielipiteiden vaihdon luotta-
muksellisuusvaatimuksen kulloistakin painavuutta. 

Yllä esitettyjä vaitiolovelvollisuussääntöjä hahmottaessani olen pitänyt 
silmällä komiteajäsenen suhdetta yleiseen sivullistahoon. Komiteajäsen

-ten  suhteessa edusta mczansa organisaatioon nämä säännöt eivät aivan 
sellaisinaan päde. Edustussuhteella tavoiteltavia päämääriä  ei  ole mandol-
lista saavuttaa, ellei jäsenellä ole oikeutta informoida organisaatiotaan, 
järjestöä  tai  puoluetta, komiteassa käsiteltävistä asioista. Järjestö-  tai 

 puolue-edusteisten komiteoiden perustamisen eräänä keskeisenä tavoit-
teenahan esim. valtiollisia reformeja valmisteltaessa  on  saadajärjestöjen  ja 

 puolueiden kannat selville mandollisimman aikaisessa atheessa  ja  näin  

48  Silenti  1979 s. 451.  
Konstari  1977 s. 215-218. 

5°  Niinpä valtioneuvoston  30. 6. 1982  asettama ympäristöministeriökomitea 
päätti kokouksessaan  26. 7. 1982,  että  sen  työn edistymisestä  ei  anneta tietoja 
julkisuuteen.  HS 27. 7. 1982.  
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turvata uudistusten hyväksyminen niistä päättävissä orgaaneissa sekä 
vaimentaa niiden muutoin mandollisesti synnyttämää kritiikkiä. Tyypilli- 
sissä tilapäisissä valmistelukomiteoissa  tai  reformeja  käsittelevissä pysy- 
vissä komiteoissa  järjestöjä  ja  puolueita edustavilla jäsenillä tulee olla 
mandollisuus antaa organisaatiolleen tietoja esim. komitean sisäisistä,  
ei-julkisista valmisteluasiakirjoista samoin kuin komitean kokousten ku-
lusta  ja  niissä esitetyistä näkemyksistä. Suppeammaksijäxj estöön kohdis-
tuva, yleisistä säännöistä poikkeava tietojen antamisoikeus  on  sen  sijaan 
arvioitava sifioin, kun komitea käsittelee yksityisiä oikeussubjekteja kos-
kevia konkreettisia asioita. Tällaisissa komiteoissa  jäsenen  jä  organisaa-
tion välinen yhteydenpito lienee pääsääntöisesti tarkoitettu koskemaan 

 vain  komitean päätöksenteossa noudatettavia yleisiä suuntaviivoja,  ei sen 
 sijaan komitean kannanmuodostusta yksittäisissä asioissa Vastaavasti 

myös poikkeuksellinen informaation antamisoikeus rajoittunee päätök- 
senteon yleisiä suuntaviivoja koskeviin tietoihin. 

Vaitiolovelvollisuudesta  ei  voida tinkiä organisaatioidenkaan suhteen 
silloin, kun  se  perustuu asiakirjan salassapitämissäärinökseen  tai -mää

-räykseen  tai  AsiakJulkL  9,2 §:n  suojattavaksi osoittamän  intresseihin. 
Järjestöt  tai  puolueet eivät ole sellaisia AsiakJulkL  23,1  §:ssä  tarkoitettuja 
viranomaisia, joilla voisi »viran  tai  julkisen toimen puolesta» olla oikeus 
saada tietoja salassapidettävistä asiakirjoista.  Sen  sijaan komitealle luovu-
tettuihin  ei-julkisiin asiakiijoihin sisältyvun tietoihin voitaneen suhtautua 
samoin kuin komitean sisäisiin valmisteluasiakirjoihin: organisaatiota 
voidaan informoida ilman luovuttajaviranomaisen lupaakin, mikäli tieto- 
jen antaminen  on  tarpeen organisaation kannanmuodostusta taikka muu- 
toin edustussuhteen  ja  komitean tehtävien  tai  perustamistarkoituksen 

 kannalta puolustettavaa organisaation informoimista varten.5 ' 

' Drewes,  1958 s. 242-244, on  ammattiyhdistysliikettä hallinto-orgaaneissa 
edustavien henkilöiden oikeusasemaa tarkastellessaan erottanut heidän absoluutti-
sen  ja  relatiivisen vaitiolovelvollisuutensa  Absoluuttinen vaitiolovelvollisuus vai-
kuttaa kaikissa relaatioissa, kun taas relatilvinen vaitiolovelvollisuus sallii eduste

-tun  tahon informoimisen yleisluonteisista kysymyksistä. Kantaansa Drewes  on 
 perustellut saman kaltaisilla näkökohdilla, joiden olen itsekin yllä katsonut puolta- 

van  vaitiolovelvollisuudesta tinkimistå  jäsenen  ja  hänen edustamansa organisaa-
tion suhteessa. Niinpä hänen mukaansa  »ist  die  Herstellung einer Verbindung 
zwischen  den  Behörden und  den  Gewerkschaften durch beratende Ausschüsse und 
Beiräte nur sinnvoll, wenn  die  Verbandsvertreter über  die  Beratungen  in  diesen 
Gremien berichten können».  Ks.  vaitiolovelvollisuudesta edustettujen  tahojen 
suumaan tehtävistä poikkeuksista ulkomaisessa kirjallisuudessa esitetyistä käsi-
tyksistä myös  Christensen 1958b s. 170-171  alav.  21  ja  NOU  1974:43 s. 50.  
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Jos  tietojen antaminen organisaatiolle  on  perusteltavissa edustussuh-
teella sekä komitean tehtävillä  tai perustamistarkoituksella,  komitea  ei 

 voine vaitiolovelvollisuutta koskevalla päätöksellään asettaa esteitä in-
formaation välittämiselle tässä relaatiossa. Toisen suuntainen tulkinta 
antaisi komitealle mandollisuuden yhteydenpitoa rajoittamalla tehdä tyh-
jäksi  ne  tavoitteet, joihin komitean perustanut  tai  asettanut orgaani  on 

 pyrkinyt. 
Milloin komiteajäsen sitten  on  siinä asemassa, että hänen vaitiolovei-

vollisuudestaan voidaan tietyn organisaation suhteen tehdä edellä tarkoi-
tettuja poikkeuksia? Rajaa  ei  ole vedettävä niin tiukaksi, että organisaa-
tion informointioikeus olisi  vain sitovasta  ehdotuksesta määrätyllä komi-
teajäsenellä. Tällainen rajanveto johtaisi  mm.  siihen, että tilapäisten 
valmistelukomiteoiden jäsenillä  ei  voisi olla puolueiden taietujäiij estöjen 
suhteen laajempaa tietojen antamisoikeutta kuin suhteessa yleiseen sivul-
listahoon. Jäsenellä tulee olla esittämiäni poikkeussääntöjä noudattava 
organisaation informointioikeus aina, kun komitean tosiasiallisesta ko-
koonpanosta, - asettamisessa tosiasiallisesti noudatetusta menettelystä 
tms. seikoista  on  pääteltävissä komitean perustamisella  ja  jäsenen  valin-
nalla pyrityn tietojen antamista edellyttävään yhteydenpitoon hänen  ja 

 organisaation välillä. 
Virkamiesjäsenyyden  tavoitteiden edellyttäessä yhteydenpitoa ao.  hal

-lintoyksikköön  tällä  on  samanlainen informaation tarve kuin komiteassa 
edustetulla hallinnon ulkopuolisella organisaatiollakin. Hallintoyksiköllä 

 on  tällaisissa tapauksissa vähintään yhtä laaja oikeus saada virkamies-
jäseneltä tietoja kuin organisaatiolla edustajaltaan. Kun asiakujojen 
salassapitämis-  ja  virkamiesten vaitiolovelvollisuus kohdistuvat ensisijai-
sesti hallinnon  ja sen  ulkopuolisten tahojen välisiin suhteisiin, vaitiolovel-
vollisuudesta sallittavat poikkeukset voivat virkamiesjäsenen  ja  hallmto

-yksikön välisessä suhteessa olla laajemmatkin kuin relaatiossa komiteajä
-sen  -  organisaatio. Niinpä Konstarin AsiakJulkL  23,1 §:n tulkintamaksii

-miksi esittämä intressivertailu saattaa joskus osoittaa hallintoyksikön 
oikeutetuksi saamaan tietoja myös komitean hallussa olevasta  tai  sen  laa-
timasta salassapidettävästä asiakirjasta. Myös silloin kuin vaitiolovelvolli-
suus perustuu muuhun seikkaan kuin asiakirjan salassapitärniseen,  virka

-miesjäsenen  oikeus informoida hallintoyksikköä lienee ratkaistava asian 
salassapitämis-  ja  tietojen saamisintressien keskinäisen punninnan tulok-
sena. 
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9.  KOMITEAJASENTEN ESTEELLISYYS  

9.1.  Esteellisyyden säännösperusta 

Hallintomenettelylain  virkamiesten esteellisyydestä sisältämät nimen-
omaiset säännökset ovat olennaisesti muuttaneet jääviysinstituution 
oikeusperustaa. Aiemmmkm oli tosin voimassa esteellisyyttä koskevia 
erityissäännöksiä. Erityissäännökset eivät kuitenkaan ainakaan oikeuskir-
jallisuuden omaksuman  kannan  mukaan vielä ehdottomasti rajanneet 
sovellettavia jääviysperusteita: yksittäistapauksittain oli tutkittava, luette-
liko säai-inös  esteellisyysperusteet  tyhjentävästi. Erityissäännökset eivät 
myöskään kattaneet hallinnon  koko  organisatorist  ja  toiminnallista laa-
juutta, vaan esteellisyyskysymyksiä jouduttiin käytännössä usein ratko-
maan ilman nimenomaisten säännösten tukea. 

Myös joidenkin komiteatyyppisten orgaanien jäsenten jääviydestä oli 
ennen hallintomenettelylakia annettu erityissäännöksiä.  Lain tai  asetuk- 
sen tasoisina nämä säännökset ovat edelleenkin noudatettavana, vaikka 
orgaani  ja sen  toiminta kuuluisi  lain 1  ja  3  §:ssään rajaamaansa soveltamis

-alaan. Hallintomenettelylaki  on  luonteeltaan subsidiäärinen, kuten  sen  2 
 §:stä  nimenomaisesti ilmenee:  »Jos  muussa laissa  tai  ennen tämän  lain  

voimaantuloa annetussa asetuksessa  on  tästä laista poikkeavia säännök-
siä, noudatetaan niitä tämän  lain  sijasta.» 

Esteellisyyttä  koskevat erityissäännökset  on  oikeuskirjallisuudessa 
 ollut tapana jakaa kolmeen ryhmään. 

Ensimmäiseen ryhmään kuuluvat säännökset määräävät noudatetta-
vaksi tuomarin jäävejä, kun taas toisessa ryhmässä näistä  on  tehty joitakin 
nimenomaisia poikkeuksia. Kolmanteen ryhmään lukeutuvat säännökset 
puolestaan luettelevat esteellisyysperusteet tuomarin jääveistä riippumat-
tomasti. Komiteajäsenten osalta ryhmittelyä  on  ehkä syytä vielä täydentää 
jääviysperusteita mainitsemattomilla, esteellisyystilannetta koskevilla 
menettelyllisifiä säännöksillä. Esimerkkinä mainittakoon valtion elokuva-
tarkastamossa  ja  valtion elokuvalautakunnassa noudatettava säännös, 
jonka mukaan puheenjohtajan  tai  varapuheenjohtajan esteellisyystapauk-
sissa opetusministeriön asiana  on  määrätä joku muista jäsenistä toimi-
maan puheenjohtajana. 1  

Useimmiten komiteajäsenten esteellisyyssäännökset sijoittuvat en-
simmäiseen ryhmään eli edellyttävät tuomarin jäävien soveltamista. 
Tällaisia säännöksiä  on  annettu ainakin seuraavien orgaanien jäsenistä: 
asevelvollisten tutkijalautakunta, kuluttajavalituslautakunta, kalavahin - 

1 L  elokuvien tarkastuksen toimittamisesta  300/65, 13  §. 
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kojen  arvioimislautakunta  ja  alueelliset  arvioimislautakunnat,  tapatur-
ma-asiarn korvauslautakunta, työneuvosto  sekä  sosiaalivakuutustoimi

-kunta,  sosiaalivakuutuslautakunta  ja tarkastuslautakunta.2  Tähän 
ryhmään ovat luettavissa myös säännökset, jotka sisältävät joistakin 
tuomarin  j ääviysperusteista  poikkeamaan  oikeuttavan  varauksen  »  sovel- 
tuvin  osin»  tai  »vastaavasti»; Näin muotoiltu  jääviyssäännös  on noudatet-
tavana  ainakin  veteraanitunnuslautakunnassa, keskusverolautakunnassa, 
kilpailuneuvostossa, kirjanpitolautakunnassa, työsuhdekeksintölauta

-kunnassa  ja työvoimatoimikunnassa. 3  Tällaista säännöstä sovelletaan 
myös  vero-,  tutkija-  ja lääniverolautakuntien puheenjohtajiin.  Lautakun-
tien jäsenten  esteellisyys  on  sen  sijaan määritelty seuraavalla, esitetyssä 

 luokituksessa  kolmanteen ryhmään kuuluvalla  säännöksellä:  »Lautakun-
nan jäsen älköön  olko saapuvilla  käsiteltäessä asiaa, joka koskee häntä 
itseään, hänen  puolisöaan,  lastaan, vanhempiaan  tai  puolisonsa vanhem-
pia,  sisaruksiaan  tahi näiden puolisoita  tai  lapsia taikka sellaista yhteisöä, 

 yhtymää,  laitosta, säätiötä  tai kuolinpesää,  jonka hallitukseen  tai  hallin-
toon  hän  kuuluu  tai  josta hänellä  on  tuntuvaa etua.»  (VerotusL  13 §.)  

Toiseen ryhmään kuuluneita  säännöKsiä,  jotka määräsivät  noudatetta-
viksi  tuomarin  jäävejä  eräin  nimenomaisin  poikkeuksin, oli noudatettava- 
na  joissakin toisesta maailmansodasta  aiheutuneita poikkeukseffisia  teh-
täviä  hoitaneissa  elimissä. Niinpä  sodan  aiheuttamista vahingoista suon-
tettavia  korvauksia  käsitelleiden  lautakuntien jäsenten  esteellisyys  mää-
räytyi tuomareihin  sovellettavien  perusteiden mukaisesti, kuitenkin niin, 
että jäsen  ei  ollut muussa kuin omassa  asiassaan  jäävi  sen  vuoksi, että  hän 

 itse voi saada korvausta näiden lakien nojalla. Vastaavasti eräiden asutus- 
lainsäädännön  toimeenpanoelinten  jäsenet eivät olleet muussa kuin  om  as- 
sa  asiassaan  esteellisiä  sifiä  perusteella, että  he  voivat  tulla  ao.  lain  nojalla 

 velvoitetuksi  luovuttamaan  tai  oikeutetuksi saamaan  maata4  

Tuomarin jäävien ohella  esteellisyys  saatettiin nojata myös  välimiehiin 
 ja  joskus  todistajiinkin sovellettaviin  perusteisiin.  Välimiehen jääveihin 

 viittaavia säännöksiä oli säädetty erityisesti sellaisten elinten jäsenistä, 
jotka käsittelivät tavaroiden  luovutusvelvollisuuden  johdosta maksettavia 
korvauksia.  Todistajan esteellisyyden  mukaisesti määräytyi puolestaan 
ainakin  v. 1941  eräiden väestön  ja  omaisuuden siirtojen sekä sodasta  

2 L aseettomasta  palveluksesta  ja siviilipalveluksesta  132/69, 5,3  §; A  kuluttaja
-valituslautakunnasta  533/78, 8  §; L  vesien saastumisesta  ammattikalastajifie  aiheu-

tuneiden vahinkojen korvaamisesta  208/74, 5,2  §; STMp  tapaturma -asialn  korvaus
-lautakunnasta  856/48,  muut.  276/73, 6,2  §; Ltyöneuvostosta  608/46, 3,3  §; SVL  71  §ja 

 A tarkastuslautakunnasta  422/64, 8,2  §. 
VeteraanitunnusA  264/77, 2,2  §; A keskusverolautakunnasta  448/59, 5  §; 

KilpEdL  28,1  §; A kiijanpitolautakunnasta  784/73, 7  §; VNp työsuhdekeksintölauta
-kunnasta  649/70, 9  §: TyöllisyysL  946/71, 22,2  §.  

Ks.  esim.  Pika-asutusL  346/40, 10,2  §. 
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aiheutuneiden vahinkojen korvaamisesta annetussa laissa  (598/41)  tarkoi-
tettujen sotavahinkojen selvittelylautakuntien jääviys  (18,2 §).5  

Hallinnossa sovellettiin ennen hallintomenettelylain voimaantuloakin 
esteellisyiysinstituutiota myös nimenomaisten erityissäännösten ulko-
puolisissa tilanteissa. Tällöin noudatetut jääviysperusteet jäivät kuitenkin 
sekä käytännössä että kirjallisuudessa  varsin  epämääräisten kriteerien 
varaan. 

Wiligren  katsoi  1920-luvulla kirjoittamassaan oppikii]assa, että nimen-
omaisten säännösten puuttuessa oli nojauduttava tuomarin jääveihm. 
Willgrenrn kantaa voinee luonnehtia jäänteeksi ajalta, jolloin hallintotoi-
minnan painopiste oli konkreettisissa ulkopuolisten subjektien oikeusase-
maa välittömästi koskevissa asioissa;  se  ei  vastaa hallinnon organisatorista 

 ja  toiminnallista moninaisuutta  ja  sitä oli pitkään pidetty vanhentuneena 
 jo  ennen hallintomenettelylain säätämistä. 6  

Wiigrenin  esitystä tuoreemmissakin kannanotoissa  on  tuomarin jääve
-jä  kuitenkin käytetty eräänä hallintovirkamiesten esteellisyyden kriteeri-

nä. Niinpä Merikoski käytti tuomarin jäävejä pidättäytymissääntönsä  so
-vellattavuuden äärirajoja piirtäessään.  Hän  esitti sääntöään sovellettavaksi 

sellaisissa tuomarinjäävisäännöksen tunnusmerkit täyttävissä tilanteissa, 
joissa virkamiehen suhteen asiaan  tai  asianosaiseen  voitiin, »huomioon 
ottaen asiassa kysymyksessä olevan intressin voimakkuus  ja  muut olen-
naiset seikat», ajatella järkyttävän virkamiehen puolueettomuutta. 7  Käy-
tännössäkin tuomarin jäävejä pidettiin myös hallintovirkamiesten esteelli-
syyttä arvioitaessa lähtökohtana, mutta jääviyden katsottiin voivan  tulla 

 kysymykseen myös niiden ulkopuolisissa tilanteissa  ja  toisaalta kaikkia 
niiden tarkoittamia esteellisyysperusteita  ei  pidetty relevantteina aina-
kaan kaikessa hallintokoneiston toiminnassa Hallintomenettelylakiehdo-
tuksen valmistelijoiden kokonaisarvio oli, että »kujoitettuun säännökseen 
perustumatonta esteellisyyttä noudatetaan halkntokäytännössä kiintey -
tymättömin  ja  selvästikin epäyhtenäisin perustein». Seikkoina, joiden 
vaikutus oli havaittavissa erityisesti esteellisyysperusteen poiketessa 
tuomarin jääveistä, hallintomenettelylakiehdotuksen perusteluissa maini-
taan asian laatu —esim.  se,  onko kyseessä velvoittava vai oikeuttava 
hallintotoimi—, asian arvo eli siihen liittyvän intressin suuruus, virkamie- 

Oikeusministeriön lainvalmisteluosastolla  v. 1974  valmistuneessa ehdotuk-
sessa laiksi suuronnettomuuksien tutkrnnasta esitettiin, että ehdotettujen tutkija-
lautakunnan  ja tutkijaryhmien  jäsenten esteellisyyteen sovellettaisiin paitsi tuo-
marin jäävejä myös todistamisesta kieltäytymiseen velvoittavia  tai  oikeuttavia 
perusteita  (12 §).  Ivars —Tyynilä  1974 s. 109. 

6  Willgrenin, 1925 s. 317,  kannan  ovat todenneet vanhentuneeksi  mm.  Meri kos-
ki  1945 s. 443-444  ja  Rihto  et al. 1979 s. 93.  

Merikoski  1968b s. 107. 
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hen  harkintavallan laajuus sekä hallintotoiminnan tehokkuuden vaati-
mukset.8  

Hallintomenettelylakiin sisällytetyillä esteellisyyssäännöksilä  on  py-
ritty poistamaan aiemmin epäselvästä oikeustilasta  ja  vaihtelevasta  käy-
tännöstä aiheutuneita haittoja. Sovellettavat esteellisyysperusteet käyvät 
ilmi  lain 10,1-2  §:stä:  

»Virkamies  on  esteellinen:  
1) jos hän  tai  hänen lähisukulaisensa  on asianosainen; 
2) jos  asian ratkaisusta  on  odotettavissa erityistä hyötyä  tai  vahin-

koa hänelle  tai  hänen lähisukulaiselleen;  
3) jos hän  tai  hänen lähisukulaisensa avustaa  tai  edustaa asianosais

-ta  tai  sitä,  jolle  asian ratkaisusta  on  odotettavissa erityistä hyötyä 
 tai  vahinkoa;  

4) jos hän  on palvelussuhteessa tai käsiteltävään  asiaan liittyvässä 
toimeksiantosuhteessa asianosaiseen  tai  siihen,  jolle  asian ratkai-
susta  on  odotettavissa erityistä hyötyä  tai  vahinkoa;  

5) jos hän  on  hallituksen  tai  siihen rinnastettavan toimielimen jäse-
nenä taikka toimitusjohtajana  tai  sitä vastaavassa asemassa sel-
laisessa yhteisössä, säätiössä  tai julkisoikeudellisessa  laitoksessa, 
joka  on asianosainen tai  jolle  asian ratkaisusta  on  odotettavissa 
erityistä hyötyä  tai  vahinkoa;  tai 

6) jos  luottamus hänen puolueettomuuteensa muusta erityisestä 
syystä vaarantuu. 
Lähisukulaisella  tarkoitetaan  1  momentissa virkamiehen lapsia, 

vanhempia, isovanhempia  ja  sisaruksia sekä näiden puolisoa  ja  lap-
sia. Lähisukulaiseen rinnastetaan virkamiehen puoliso  ja  virkamie-
hen kanssa avioliitonomaisissa oloissa elävä henkilö, heidän lap-
sensa, vanhempansa  ja  sisaruksensa,  näiden puoliso  ja  lapset sekä 
virkamiehen kihiattu. Lähisukulaisena pidetään myös vastaavaa 
puolisukulaista.» 

Hallintomenettelylain esitöissä  on  hallinnon sivuelimet nimenomaises-
ti mainittu sellaisina valtion hallintoviranomaisina, joihin lakia sovelle- 
taan. Esteellisyyssäännösten sovellettavuuden sellaisiin komiteajäseniin, 
jöissa käsitellään  lain tarkoittaman hallintomenettelyn  piiriin kuuluvia 
asioita, vahvistaa vielä  10,3 §:n säännös.  Sen  mukaan »esteellisyysperus- 
teita sovelletaan sellaiseenkin henkilöön, joka muuten kuin virkamiehenä 
käsittelee asioita viranomaisessa».  Lain esitöissä on  tällaisina henkilöinä 
mainittu »hallintotehtäviä hoitaviin erilaisiin lautakuntlin, toimikuntiin,  

8  Rihto  et al. 1979 s. 94-95. Ks.  näistä esteellisyyskysymysten ratkaisemisessa 
merkityksellisinä pidetyistä seikoista myös Merikoski  1945 s. 451-452,  Vilkkonen 

 1965 s. 881-883  sekä ulkomaisesta kirjallisuudesta, esim.  Westerberg 1955 s. 354.  
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neuvostoihm  tai  muihin vastaaviin toimielimiin nimetyt, määrätyt  tai 
 valitut henkilöt».9  

Hallintomenettelylain esteellisyyssäännökset  eivät kuitenkaan edes 
erityissäännösten täydentäminä anna selvää  ja  nudatonta  vastausta kaik- 
kiin komiteajäsenten oikeusasemaa arvioitaessa mandollisesti syntyviin 
jääviysongelmiin. Eräät komiteatyyppiset elimet jäävät  lain soveltamis

-alan ulkopuolelle, eikä niistä kaikista ole myöskään annettu esteellisyyttä 
koskevia erityissäännöksiä. Jotkin  lain jääviysperusteista  antamat määni-
telmät ovat tulkinnanvaraisia; tulkinnallinen avoimmuus saattaa vielä 
korostua sellaisten rekrytointikniteereiltään  ja  -motiiveiltaan  erikoislaa-
tuisten orgaanthenkilöiden kuin komiteajäsenten esteellisyysarvioinnissa. 
Soveltamisongelmia, joiden ratkaisemisessa  ei  toistaiseksi voi tukeutua 
edes oikeuskäytäntöön, saattavat aiheuttaa paitsi  10,1 §:n 6)  kohdan 
yleislauseke myös eräät nimenomaiset jääviysperusteet. Myöskään subsi- 
diäärisuussäännöksen  merkitys  ei  välttämättä aina ole täysin riidaton 
esteellisyyskysymyksen kannalta. Komiteajäsenten jääviyteen liittyvien 
erityisongelmien paikantamiseksi  ja  niiden ratkaisukriteerien hahmotta-
miseksi  on  hetkeksi etäännyttävä nimenomaisesta säännösperustasta, 
tarkasteltava hallinnon esteellisyysinstituution taustaa  ja  tavoitteita sekä 

 sen  yhteyksiä eräisiin muihin valtiokoneiston organisatorisiin, menettelyl- 
lisiin  ja  henkilöllisiin  järjestelyihin.  

9.2. Esteellisyysinstituution  taustaa 

Esteellisyysinstituutio  on  alun  perin kehitelty prosessioikeudessa  ja 
 myös  sillä  hallinnossa tavoiteltavat päämäärät ovat prosessioikeuden 

piiristä Iainatut. 1° Kirjallisuus  on  kytkenyt hallintovirkamiesten esteelli- 
syyden tuomarin jäävien tavoin virkamiesten henkilökohtaisen puolueet- 
tomuuden takaamiseen. Esteellisyyden  on  katsottu johtuvan virkamiehen 
sellaisesta suhteesta käsiteltävänä olevaan asiaan  tai  siinä esäntyvään  

He  n:o  88 v. 1981  Vp.  S. 20  ja  Rihto  et al. 1979 s. 114.  
'°  Ks.  Suomen  ja  Ruotsin osalta esim.  Merikoski  1945 s. 441  ja  Munktell  1936 s. 

13-20.  Munktell,  5. 13  viittaa  mm.  siihen, että aiemmin hallinnon  ja  lainkäytön 
 välille  ei  tehty selvää eroa  ja  että eräänä seurauksena tästä oli, että  »de  för  den 

 allmänna processen givna reglerna  i  hög  grad blevo  av betydelse för förfarandet  i 
 förvaltningsfrågor».  Merikoski selittää yleistä tuomioistuinmenettelyä koskevien 

sääntöjen hallinnossa saamaa merkitystä myös lakimiesten asemalla hallintovirois
-sa.  
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asianosaiseen,  joka saattaa vaarantaa hänen puolueettomuutensa." Vir- 
kamiesten henkilökohtaisen puolueettomuuden tavoite  on  puolestaan 
yhdistettävissä pyrkimykseen varmistaa  haUintotoiminnan objektiivi- 
suus. Merikoski onkm sitonut esteellisyystarkastelussaan esittämänsä 
pidättäytymissäännön  nimenomaisesti objektiivisuusvaatimukseen. Tä- 
män säännön mukaan virkamies  »on  oikeutettu  ja  velvollinen pidättäyty- 
mään asian käsittelystä,  jos hän  on  itse asian  tai  asianosaisiin  jonkin 
tuomarmjäävisäännöksen  osoittamassa suhteessa  ja  jos,  ottaen huomioon 
asiassa kysymyksessä olevan intressin voimakkuus  ja  muut olennaiset 
seikat, hänen objektiivisuutensa voidaan ajatella tämän vuoksi järkky- 
vän'>.' 2  Puolueettomuuden  ja  objektiivisuuden ohella esteeffisyysinstituu- 
tiossa  on  vielä nähty  tae  kansalaisten hallintoa kohtaan tuntemalle luot- 
tamukselle;'3  näin esteellisyyskysymys liittyy myös valtion  ja  valtiotoi- 
mintojen legitimiteetin  ongelmaan. Hallintomenettelylain yleislausek- 
keessa  puolueettomuus-  ja  luottamusaspekti  tavallaan yhdistyvät: virka- 
mies  on  esteellinen paitsi nimenomaisesti luetelluissa tilanteissa myös, 

 »jos  luottamus hänen puolueettomuuteensa muusta erityisestä syystä 
vaarantuu».  

Hallinnon objektiivisuus-  ja  legitimiteettitavoitteisiin  on  pyritty myös 
muilla keinoin kuin luomalla takeita hallintotoiminnan subjektien henki- 
lökohtaiselle puolueettomuudelle. Objektiivisuustavoite  on  asetettavissa 

 taustaksi esim. hallinto-orgaanien  ja  virkamiesten riippumattomuusjaijes-
telyille sekä sellaisile menettelyllisile periaatteille kuin asianosaisen kuu-
leminen  ja  usean eri orgaanin kytkeminen päätöksentekoon. Esteellisyys-
instituution kannalta problemaattisimpia ovat kuitenkin sellaiset keinot, 
jotka näyttävät olevan ristiriidassa henkilökohtaisen puolueettomuuden 
pyrkimyksen kanssa 

Komiteoiden päätöksenteon kohteiden edustajiksi luokittelemani jäse- 
net ovat esimerkkejä orgaanihenkilöistä, joilta  ei  edellytetä  henkilökoh- 
taista puolueettomuutta vaan päinvastoin tietynlaista ennakkoasennetta 
orgaanin käsittelemiin  asioihin. Tällaisissa orgaaneissa objektiivisuus - 

1j  Tämän suuntaisesti ovat hallintovirkamiesten esteellisyyden määritelleet 
esiin.  Harder 1955 s. 359, Christensen 1958b s. 175-176  ja  Vilkkonen  1965 s. 873-
874. 

12  Merikoski  1968b s. 107  (harv.  poistettu).  
‚3  Luottamusaspektiin  ovat kiinnittäneet huomiota esim. Munktell  1936 s. 

20-21  ja  Vilkkonen  1965 s. 874. Christensen, 1958b s. 23, on  tarkastellut yleisemmin-
kin  tuomioistuinmaisten  piirteiden omaksumista keinona lisätä kansalaisten luot-
tamusta hallintoon. 
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tavoite onkin yhdistettävissä pikemmin orgaanin henkilökokoonpanoon 
kokonaisuudessaan kuin  sen  yksittäisiin jäseniin: yksittäisten jäsenten 
edustamista eri suuntaisista intresseistä  ja  näkemyksistä ajatellaan siivi-
löityvän yleistä intressiä vastaava  ja  tässä mielessä objektiivisuusvaati-
muksen täyttävä lopputulos. Samalla päätöksenteon kohteiden edustus 

 on  tulkittavissa keinoksi lisätä kansalaisten hallintoa kohtaan tuntemaa 
luottamusta  ja  tässäkin suhteessa vaihtoehdoksi henkilökohtaisen puo- 
lueettomuuden takaamisjäx] estelyille. 14  

Esteellisyysongeirnan paikallistamiseksi  myös puolueettomuutta  on 
 tarkasteltava laajemmasta kuin pelkästään hallintotoiminnan subjektien 

kulloinkin käsiteltävää asiaa koskevaan henkilökohtaiseen puolueetto- 
muuteen rajoittuvasta näkökulmasta. Christensenin tavoin  on mandoifista  
puhua  ns. funktionaalisesta  puolueettomuudesta, jolloin huomion kohtee- 
na  on  itse orgaani eivätkä siinä toimivat konkreettiset henkilöt. 15  Orgaani  
on funktionaalisesti  puolueeton, kun  se on käsiteltävänään  oleviin asioi-
hin nähden ulkopuolisen asemassa, kun  sillä  ei  ts. ole niissä tietyn  intres - 
sin  edustajan  tai  valvojan tehtävää. Yleisissä tuomioistuimissa prosessi 
rakentuu kaksiasianosaissuhteelle, johon nähden tuomioistuiri  on  ulko- 
puolinen. Silloinkin kun  valtio  on konstruoitavissa asianosaissuhteen 

 toiseksi osapuoleksi kuten rikosprosessissa  on  asianlaita, valtion puheval- 
taa  ei  käytä tuomioistuin. Funktionaaliseen puolueettomuuteen viittaa 
myös tuomioistuimilta puuttuva aloiteoikeus. Tuomioistuinten korostettu 
riippumattomuus  on  puolestaan nähtävissä lisätakeeksi niiden  funk-
tionaaliselle  puolueettomuudelle. 

Hallintolainkäytön erityiselimiä  lukuunottamatta funktionaalisen puo-
lueettomuuden tunnusmerkit eivät yleensä sovellu hallinto-orgaaneihin. 
Pääsääntönä näet  on,  että hallinto-orgaaneilla  on aloiteoilceus toimival-
taansa  kuuluvissa asioissa, että niiden käsittelemissä konkreettisissa 
asioissa oikeussuhteen toinen osapuoli  on  valtio  ja  että valtion puhevaltaa 
käyttää  ja sen  intressejä valvoo asian käsittelevä  ja  ratkaiseva orgaani itse. 
Hallinto-orgaanien funktionaalisen puolueettomuuden mandollisuutta 
vähentää lisäksi niiden yleisten tuomioistuinten kompetenssia suppeampi 
asiallinen toimivalta. 16  

14  Vrt.  Christensen 1958b s. 23. 
15 Christensen 1958b s. 41-45. 
16  Hallinnon  ja  tuomioistuinten eroja funktionaalisen puolueettomuuden nä-

kökulmasta  on yleistävästi  tarkastellut  Christensen, 1958b s. 41.  Myös Merikoski,  
1968b s. 35-36, on  puolueettomuutta yhtenä yleisenä oikeussuojaperiaatteena 
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Myös hallinnossa  on  kuitenkin toteutettu joitakin yksittäisiä funktio-
naaliseen puolueettomuuteen tähtääviä järjestelyjä. Valtionasiamiesjärj  es- 
telmällä  valtion intressin valvominen  on  saatettu irroittaa asian käsittele-
vän  ja  ratkaisevan orgaanin tehtävistä sekä samalla luoda tuomioistuin- 
prosessia muistuttava asianosaisasetelma. Tällaista järj estelyä sovelletaan 
myös joissakin komiteatyyppisissä elimissä (ks. IV.5.2.). Päätösvaltaiset 
komiteat ovat muutoinkin yhdistettävissä funktionaalisen puolueetto- 
muuden tavoitteeseen: niiden päätettävät  asiat  on  erotettu  ko.  hallinnon- 
aloilla valtion puolesta muutoin toimivien  ja  valtion intresseihin identifioi- 
tuneiden linjahallinto-orgaanien kompetenssista. Toimivaltajärj estelyä 

 vielä täydentää komiteoiden riippumattomuus linjahallinto-organisaatios- 
ta sekä niiden ainakin osittainen miehittäminen valtion hallintokoneis- 
ton ulkopuolisilla henkilöillä, asiantuntijoifla  tai  päätöksenteon kohteiden 
edustajffla.' 7  Myös funktionaalista puolueettomuutta palvelevat keinot 
saattavat siten joskus olla ristiriidassa henkilökohtaisen puolueettomuu-
den tavoitteen kanssa. 

Henkilökohtaisen puolueettomuudenkaan tarkastelua  ei  voida rajoit-
taa pelkästään esteellisyysinstituutioon. Jääviyttä arvioitaessa huomion 
kohteena ovat orgaanitehtävään  jo  asetettu henkilö  ja  orgaanin  käsiteltä- 
väksi  jo tullut  asia. Puolueettomuusaspekti  on  kuitenkin relevantti myös 
orgaanihenkilöiden valikoitumisvaiheessa.  Puolueettomuus  on  eräs vir- 
kamiesten valikoitumista ohjaavien säännöstöjen —hakumenettely,  kel - 
poisuusehdot  ja  virkaylennysperusteet, kaksivaiheinen nimitysmenette - 
ly —  tavoitteista. Nämä säännöstöt eivät tosin tavoittele virkamieskunnan 
ehdotonta puolueettomuutta, mikäli tähän sisällytetaän riippumattomuus 
yhteiskunnallisista intresseistä  ja  poliittisista mielipidesuuntauksista.  Sen  

käsitellessään kiinnittänyt huomiota funktionaaliseen puolueettomuuteen liittyviin 
näkökohtiin,  ko.  termiä kuitenkaan käyttämättä. Hänen mukaansa »päättävän 
viranomaisen tulisi ns. u1koiessa haulintoasiassa olla yleensä aina ulkopuolisen 
riidanratkaisjan asemassa  ja  vapaa sellaisista vaikuttimista, jotka voivat järkyttää 
objektiivista suhtautumista asiaan  ja  asianosaisiin»'.  Hän  myös korostaa, että 
puolueettomuusperiaatetta  ei  voida toteuttaa yksin esteellisyysinstituution avulla: 
»Jotta puolueettomuusperiaate voisi  tulla  täysin toteutetuksi, täytyisi vapauttaa 
hallintoviranomaiset julkisen edun valvomisesta niiden ratkaistavina olevissa  hal

-lintoasioissa,  joissa  on  kysymys julkisy.hteisön  ja  hallintoalamaisen  välisistä  oj
-keussuhteista ...  Päämäärä  ei  hänen mielestään ole kuitenkaan saavutettavissa, 

koska kaikkien hallintoasioiden järjestäminen kaksiasianosaissuhteen pohjalle  ei 
 ole ajateltavissa. 

‚ Vrt.  Christensen 1958b s. 52.  

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


Esteellisyysiristituution  taustaa 	 319  

sijaan niillä pyritään estämään tilanne, jossa intressi-  tai  mielipideriippu- 
vuus syrjäyttäisi  muut  valikoimisperusteet,  ennen muuta pätevyyden. 
Välillisesti niistä  on  pääteltävissä, että tällainen riippuvuus  ei  saisi  mää

-räävästi  vaikuttaa myöskään virkamiesten  virkatoimintaan;  tässä  on  yksi 
perustelu  esteellisyysinstituution sovellettavuudelle hallintovirkamiehiin. 

Hallintovirkamiehistä  on  lisäksi annettu myös  esteellisyystilanteen 
synnyttävien intressisidonnaisuuksien  ennalta  ehkäisemistä  suoranaisesti 

 tarkoittavia  säännöksiä. Kaikkia virkamiehiä koskevalla  sivutoimisään-
nöstöllä  pyritään paitsi varmistamaan  virkatehtävien  tehokas hoitaminen 
myös estämään puolueettomuutta vaarantavat ulkopuoliset  sidonnaisuu-
det. 18  Joistakin  virkamiesryhmistä  on  annettu vielä samaa tavoitetta  pal-
velevia erityissäännöksiä. 

Lääninveroviraston  ja verotoimiston  virkamiehet eivät ilman  lääninve-
roviraston  lupaa saa kuulua valtiolle verovelvollisen yhteisön hallitukseen 

 tai  hallintoon eivätkä toimia  sen tiintarkastaj  ana.  Lisäksi  lääninveroviras
-to  voi antaa  rajoittavia  määräyksiä näiden virkamiesten oikeudesta har-

joittaa liikettä  tai  ammattia taikka toimia virkansa ulkopuolella verovel-
vollisen asiamiehenä, avustajana  tai  asiantuntijana verotusta  tai  kiijanpi

-toa  koskevassa taikka tuomioistuimessa vireillä olevassa asiassa. Poliisi- 
mies ei  puolestaan saa ottaa vastaan sellaista tointa  tai  tehtävää,  jota 

 suorittaessaan  hän  tulee  esteelliseksi  antamaan lausuntoja  tai  tekemään 
ratkaisuja  virkatehtäviinsä  kuuluvissa  asioissa.'9  

Julkishenkilöstön oikeusasemakomitean  ehdotuksessa valtion  virka-
mieslaiksi  on  lupaa edellyttävän  sivutoimen  käsite määritelty  varsin 

 laajasti:  sivutoimella  tarkoitetaan virkaa, työtä  ja  palkattua  pysyväisluon-
teista  tehtävää, joista  virkamiehellä  on  oikeus kieltäytyä, samoin kuin 
ammattia, elinkeinoa  ja liikettä. 20  Sivutoimisäännöstön  ohella ehdotus 
sisältää säännöksen, jonka mukaan viranomainen voisi kieltää virkamies-
tä  toimimasta luvallisessa  yhdistyksessä,  jos  siinä toimiminen olisi ristirii-
dassa  virkatehtävien  tai  virka-aseman kanssa. Ehdotuksen perusteluissa 
mainitaan esimerkkinä, että  virkavelvollisuuksien  kanssa ristiriidassa  on 

 valtiota  virkaehtosopimusneuvotteluissa  edustavien virkamiesten toimin-
ta sellaisessa  virkamiesyhdistyksessä,  jonka tehtävänä  on  virkamiesten 
etujen valvominen työ  markkinatoiminnassa. 21  -  Kunnallisen  sopimusval- 

18 Ks.  sivutoimisäänriöstön  tavoitteista  esteellisyystilanteiden  syntymisen  eh
-käisemisessä esim.  Harder 1955 s. 370-371,  Vitkkonen  1965 s. 888  sekä  valtiontilin

-tarkastajien kertomus  1974 s. 107-109. 
'9 L  välittömän verotuksen piiri-  ja paikallishallinnosta  1002/75, 10  §; PoliisiA 

 119/69, 27,1  §.  
20  Kom.mzet. 1979: 26 s. 104 (24,3  §).  
21  Kom.miet. 1979: 26 s. 103  ja  58.  Säännösehdotus  (18  §)  on  tosm  kirjoitettu 

sikäli  harhaanjohtavaan  muotoon, että  se  antaa ymmärtää kysymyksessä olevan  
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tuuskunnan  toimiston  6. 1. 1981  hyväksymässä mallivirkasäännössä  on 
 myös sivutoimia koskeva rajoittava määräys. Mäaräyksen eräänä peruste-

luna esitetään, että »toiminta saattaa olla esimerkiksi ristiriidassa viran-
haltijan varsinaisten virkatehtävien kanssa  tai  tehdä viranhaltijan esteelli-
seksi virkatoiminnassaan». 2  

Virkamiesten henkilökohtaisen puolueettomuuden varmistamiseen 
liittyen voi vielä mainita heidän RL  40:  l:stä  johtuvan  lahjomasta  pidät

-täytymisvelvollisuutensa.  

9.3. Komiteajäsenten esteellisyysongelman  eriytyminen 

Hallinnossa  on  siis piirteitä, jotka osoittavat objektiivisuus-  ja  legitimi-
teettitavoitteisiin pyrityn  muillakin keinoin kuin toiminnan subjektien 
henkilökohtaisen puolueettomuuden avulla; jotkin näistä keinoista ovat 
vielä ristiriidassa henkilökohtaisen puolueettomuuden kanssa. Kun hen- 
kilökohtainen puolueettomuus asetetaan yhteyteen funktionaalisen puo- 
lueettomuuden kanssa, hallinnon analyysi paljastaa niin ikään tuomiois- 
tuinlaitoksesta  poikkeavia ominaisuuksia. Näiden esteellisyysiristituution 
»ympäristötekijöiden» merkitys vaihtelee hallinto-organisaation eri osis- 
sa. Niinpä hallinnossakin  on  noudatettavana säännöstöjä,  joiden eräänä 
tavoitteena  on  estää ennalta mandolliset henkilökohtaista puolueetto-
muutta vaarantavat ristirlitatilanteet  ja  joiden suhteen hallintovirka- 
miehet eivät juuri eroa tuomareista. 

Myös komiteoiden jäsenistössä henkilökohtaisen puolueettomuuden 
tavoitteella  on  erijäsenryhmien  valinnassa erilainen merkitys. Päätöksen- 
teon kohteiden edustajiksi luokittelemiani komiteajäseniä valittaessa  on 

 ensisijaisena perusteena sellainen intressi-  tai  mielipidesidonnaisuus,  joka 
tietyssä asiassa aktualisoituessaan saattaa virkamiehen kohdalla johtaa 
jääviyteen. Esim. intressiedustajien esteellisyyttä arvioitaessa  on  otettava 
huomioon myös  ne  puolueettomuusihanteen  vastaiset yhteydet asiaan  tai 

 asianosaisiin,  jotka kokoonpanosäännöksiä annettaessa  tai  tosiasiallisessa 
valintamenettelyssä  on  ikään kuin ennakolta  jo  hyväksytty.23  

viranomaisen toimivallan  rajoitus  eikä suinkaan virkamiesten perusoikeusturvan 
kannalta  varsin  problemaattinen toimivallan  laajennus: »Viranomainen  ei  ...  saa 
kieltää virkamiestä toimimasta luvallisessa yhdistyksessä, ellei siinä toimiminen 
ole ristiriidassa virkatehtävien  tai  virka-aseman kanssa tahi ellei laissa toisin 
säädetä».  

22  MallivirkasöAjntö 198ls.  12-13 (23  §)ja  s. 41. 
23 Mm.  Munktell,  1936 s. 29,  ja  Westerberg, 1955 s. 354,  ovat todenneet, että 

intressiedustuksessa  on  peräydytty jääviysinstituution  taustana olevista periaat- 
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Virkamies-  ja asiantuntijajäsenten  kohdalla  ei sen  sijaan yleensä voida 
puhua tällaisesta mandollisten puolueettomuutta  tai  objektiivisuutta vaa-
rantavien yhteyksien ennakollisesta hyväksymisestä. Näiltä komiteajäse-
niltä voidaan yleensä edellyttaä samanlaista puolueettomuutta asioiden 
käsittelyssä kuin virkamiehiltä.  Ns.  toisen asteen jäävin sovellettavuuteen 
virkamiesjäsenen asema hallintoyksikkönsä edu staj  ana  saattaa kuitenkin 
vaikuttaa. 

Virkamies-  ja asiantuntijajäsenten  puolueettomuuden  —ja  samalla  es-
teellisyysinstituution—  merkitystä korostaa heillä intressi-  tai  puo-
lue-edusteisissa komiteoissa usein oleva eri suuntaisten intressien  ja  nä- 
kemysten sovittelijan rooli. Joidenkin lakimiesjäsenten kelpoisuuseh- 
doissa nimenomaisesti mainittuun neutraaliusvaatimukseen olen aiem- 
min (VI.3.5.)  jo  kiinnittänyt huomiota. Muitakin esimerkkejä virkamies-  ja 
asiantuntijajäsenille  nimenomaisesti säädetystä puolueettomuusedelly-
tyksestä  on intressiedusteisten säädännäisten  komiteoiden kokoonpano-
säännöksistä osoitettavissaYA  Jo valintavaiheessa  vaikuttavan puolueet- 
tomuusvaatimuksen  ei  kuitenkaan aina tarvitse olla edes nimenomaisesti 
säädetty: esim. intressiedusteisissa komiteoissa  se  saattaa olla johdettavis- 
sa tulkinnasta, jonka mukaan asiantuntija-  tai virkamiesjäsenten sidon- 
naisuudet  eivät saa horjuttaa kokoonpanosäännöksen mukaista intressi- 
edustuksen tasapainoa. Lisäksi  on esteellisyysinstituution  merkitystä 
korostaen eräiden muidenkin kuin intressiedusteisten komiteoiden jäse- 
nistä annettu säännöksiä, jotka pyrkivät ennakolta ehkäisemään jääviysti-
lanteiden syntymistä. 

Lääkelautakunnan jäsenet eivät saa olla lääkkeitä valmistavan yhteisön 
 tai apteekkitavarakaupan  hallinto-  tai johtoelimen  jäseninä  tai toimihenki-

löinä. He  eivät myöskään saa toimia vastaavissa tehtävissä farmaseuttis-
ten erikoisvalmisteiden tuontia harjoittavassa liikkeessä eivätkä ulkomai-
sen lääketehtaan edustajina Suomessa.  Lento-onnettomuuksien tutkija- 
lautakuntaan taas  ei  saa määrätä henkilöä, jolla  on  asiassa osaa  tai  jolla  on 

 siitä odotettavana erityistä hyötyä taikka jonka puolueettomuutta tutki- 

teista.  Harder, 1955 s. 360, on  jopa suikenut intressiedustustapaukset jääviystar-
kastelun ulkopuolelle. Tätä  hän  on  perustellut  sillä,  että esteettömyysvaatimuksel

-la  pyritään estämään asiaan kuulumattomien näkökohtien vaikutus  ja  tällaisista  nä-
kökohdist.a  ei  voi olla kyse silloin, kun henkilö  on  asetettu tiettyyn tehtävään 
edustamaan itseään  tai  jotakin intressiä.  

24  Esim. A  metsä-  ja uittotöissä suoritettavasta palkkauksesta  169/65, 6  § 
(metsäpalkkalautakunta)  ja  L merimieskatselmuksesta  ja  merimiesten luetteloi-
misesta  258/37,  muut.  4/65, 12,1  §  (merenkulkijain kurinvalvontalautakunta).  

25 A  lääkintöhallituksesta  130/70,  muut.  934/82, 55,3  §.  

21  
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muksessa  on  muutoin syytä epäillä.26  Valtion tieteellisen toimikunnan 
puheenjohtaja  tai  muu jäsen  on  puolestaan vapautettava tehtävästään,  jos 

 hänet nimitetään tutkijaprofessoriksi taikka  jos hän  saa varttuneiden 
tutkijoiden apurahaa  tai  solmii yksin  tai  tutkijaryhmän jäsenenä tutki-
mussopimuksen toimikunnan kanssa. 27  Vaikka säännös  on  muotoiltu 

 jäsenen  tehtävästään vapauttamisperusteita koskevaksi,  se  sääntelee 
muiden tarkasteltujen puolueettomuussäännösten tavoin myös jäsenten 
kelpoisuusehtoja: toimikuntaan  ei  saa valita henkilöä, joka  on  siihen 
säännöksen tarkoittamassa suhteessa. 

Voiko intressiyhteys sitten estää virkamies-  tai  asiantuntijajäsenen 
 valinnan  sellaisissakin säännöstämättömissä tapauksissa, joissa  ei  jouduta 

 kiinnittämään huomiota intressi-  tai  puolue-edustuksen tasapainoon? 

Kysymys ennakoitavissa olevien  j  ääviyssuhteiden  vaikutuksesta orgaa- 

nihenkilöiden tehtäväänsä asettamiseen  on  komiteajäseniä  valittaessa 

nähdäkseni vielä merkityksellisempi kuin esim. virkanimityksissä. Ko- 

miteoiden asiallinen toitnivalta  on  yleensä muiden hallinto-orgaanien 

kompetenssia suppeampi  ja  siten mandollisen jääviyden aiheuttavat 

intressiyhteydet  ovat myös ennalta helpommin osoitettavissa. Kun jä- 

senyys vielä  on  sivutoimen luonteinen,  tehtävän ulkopuoliset, erityisesti 

ammatin  tai  elinkeinon harjoittamisesta johtuvat sidonnaisuudet ovat 

komiteajäsenilä tavallisemmat kuin virkamiehillä. Säännöksi voinee aset-

taa, että elleivät kokoonpanosäärinökset nimenomaisesti johonkin ajatel-

tavissa olevaan jääviysperusteeseen nähden tingi henkilökohtaisen puo-

lueettomuuden vaatimuksesta, komiteaan  ei  tulisi valita henkilöitä, joiden 

voidaan odottaa olevan suhteellisen usein esteellisiä komitean käsiteltä- 

vissä asioissa. Mitä kapeampi komitean asial]inen toimivalta  on  ja  mitä 

vähälukuisempia  asioita  se  käsittelee, sitä enemmän painoa mandolliseen 

jääviyteen  tulisi jäseniä valittaessa  panna  —edellyttäen luonnollisesti, että 
esteellisyysinstituutio tulee komitean tehtävien  ja  toimivallan  johdosta 

ylipäänsä sovellettavaksi. 28  Ääriesimerkkinä esteellisyyskysymyksen 

merkityksestä  jo  jäsenten valintavaiheessa voi ajatella tiettyä tapausta, 

kuten onnettomuutta  tai  epäiltyä väärinkäytöstä, selvittämään asetettavaa 

tutkintakomiteaa. 29  

26  flmailuA  525/68, 118,2  §.  
27 A  tieteellisen tutkimuksen järjestelystä  186/76, 48  §.  
28  Vrt.  Christensen 1958b S. 191. 
29 V. 1981  valmistuneen suuronnettomuuksien tutkintaa koskevan lakiehdo-

tuksen esteellisyyssäännöksen  (7  §)  mukaan .tutkintaan  ei  saa osallistua  se,  joka  on 
 asiaan  tai  asianosaiseen  sellaisessa suhteessa, että  se  voi vähentää tutk.innari 

luotettavuutta». Lehtola  et al. 1981 s. 50.  Kun tutkijalautakunta asetettaisün kutakin 
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Komitealaitoksen esteellisyysongelmat eriytyvät  paitsi jäsenryhmit
-thin  myös  käsitettävien asioiden mukaisesti. Tämä  on  luonnollista  jo 

esteellisyysarvioinnin  lähtökohdan vuoksi: esteellisyyshän määrittyy 
nimenomaan käsiteltävän asian  (tai asianosaisen)  ja  toimivan subjektin 
välisenä suhteena. 

Tuomioistuinten ratkaisut, lainkäyttöpäätökset, ovat konkreettisia, yk-
sityisiä oikeussubjekteja välittömästi koskevia  ja  oikeudellisesti velvoit- 
tavia akteja. Tästä myös johtuu oikeusturva-aspektm keskeisyys tuomiois- 
tuinlaitoksen organisatoristen, henkilöllisten  ja  menettelyllisten  piirtei- 
den määräytymisessä. Hallinnossakin  on  henkilökohtaisen puolueetto-
muuden vaatimuksen nähty korostuvan sitä mukaa kuin oikeusturvanä-
kökohtien merkitys kasvaa;30  onpa kirjallisuudessa joskus katsottu, että 
esteellisyys voisi hallinnossa aktualisoitua  vain  käsiteltäessä sellaisia 
konkreettisia asioita, joiden yhteydessä kansalaisten oikeusturvaan  on  
kiinnitettävä erityistä huomiota. 3' Ulkopuolisten oikeussubjektien oikeus- 
asemaan vaikuttavien konkreettisten  aktien  antaminen  ei  kuitenkaan 
tyhjennä  hallinnon  koko  alaa. Hallinto-orgaanit haijoittavat yhteiskunnal- 
listen suhteiden  ja  prosessien ohjaustehtäväänsä myös antamalla yleisiä 

 tai  oikeudellisesti velvoittamattomia akteja, merkittävä  osa  niiden toimin- 
nasta  on ns.  poliittisten päätöksentekoelinten ratkaisujen valmistelua, 

suuronnettomuutta varten erikseen,  on  selvää, että säännöksen tarkoittamassa 
suhteessa olevaa henkilöä  ei  voitaisi määrätä lautakunnan jäseneksi. Ilmailuhalli-
tuksen oikeusministeriön esteellisyyssäännösten uudistamiseen ilittyvään kyse-
lyyn  (994/41/73)  antamassa vastauksessa todetthn  mm.,  etta  »kun  lento-onnetto-
muutta selvitettäessä voidaan joutua tutkimaan jotakin ilmailuhallituksen vastatta

-vana  olevaa toimintoa,  on  pyritty huolehtimaan siitä, etteivät mandollisesti kysy-
mykseen tulevista toiminnoista ylemmässä  tai  alemmassa virkaportaassa huolehti-
vat henkilöt vastaa onnettomuuksien selvittelyistä». Käytännössä tämä  on ilrnailu

-hallituksen mukaan merkinnyt sitä,  etta  lento-onnettomuuksien tarkastuslauta-
kunnan jäseneksi  ei  ole määrätty ilmailuhallituksen palveluksessa olevia  ja  että 
tutkijalautakunnissa olleet ilmailuhallituksen edustajat ovat olleet sellaisia »asian-
tuntijavirkamiehiä», joiden toimintojen oikeellisuuden selvittäminen  ei  tule  tut-
kinnassa  kysymykseen. —Ulkomaisessa kirjallisuudessa  on  Munktell,  1936 s. 65-66,  
pitänyt sopimattomana, että onnettomuuksien tutkintaelinten puheenjohtajana  on 

 käytetty henkilöä, joka osaltaan  on  ollut vastuussa turvallisuustoimenpiteiden 
riittävyydestä.  

30  Näin esim. Munktell  1936 s. 22-23  ja  Merikoski  1945 s. 450-451. 
1  Näin  Harder 1955 s. 359.  Sen  sijaan esim.  Christensen, 1958b s. 177-178, on 

 tosin katsonut, että esteehlisyyskysymysten merkitys kasvaa käsiteltäessä kon-
kreettisia asioita, mutta ulottanut kuitenkin eräiden jääviysperus teiden relevanssin 
myös yleisten  aktien käsittelyprosessiin. 
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toiminnan välittömät vaikutukset rajoittuvat usein  valtio-organisaation 
sisäiseen ohjaukseen jne. 

Hallintomenettelylaki  ei  rajoita esteellisyysinstituution sovellettavuut
-ta  pelkästään hallintotoimien antamisprosessiin, yksityisten oikeussub-

jektien oikeusasemaa välittömästi koskevien konkreettisten asioiden kä-
sittelyyn. Esteellisyyttä sääntelevät  10 —li §  eivät kuulu niihin pykäliin, 
jotka  1,1 §:n  mukaan ovat noudatettavina  »vain,  jos haUintomenettelyssä 

 on  päätettävä jonkun edusta, oikeudesta  tai  velvollisuudesta». Kuitenkin 
 on  selvää, että mandollisuus  10,1 §:n  tarkoittaman orgaanihenkiön  sekä 

asian  tai  asianosaisen erityissuhteen aktualisoitumiselle  on  sitä suurempi, 
mitä konkreettisemmasta  ja  kohteiltaan yksilöidymmästä toimenpiteestä 

 on  kysymys. Objektiivisuus voidaan asettaa oikeudellisten  ja  teknisten 
sääntöjen sekä ns. yleisen intressin noudattamisen merkityksessä kaikkea 
hallintotoimintaa ohjaavaksi periaatteeksi  ja  siltä voidaan johtaa myös 
esteellisyyteen vaikuttavia päätelmiä; näin hallintomenettelylain voi kat-

soa myös tehneen jättäessään esteellisyyssäännökset niiden säännösten 
ulkopuolelle, joita sovelletaan  vain  hallintotoimien antamisprosessissa. 
Haijintotoiminnan sisällöllinen  moninaisuus  ei  kuitenkaan voi olla vaikut-
tamatta esteellisyyskysymysten arviointiin silloinkaan, kun tämä pohjau-
tuu hallintomenettelylakiin. 

Komiteoiclen  tehtävien  ja  toimivallan  heterogeenisuus eriyttää niiden 
esteellisyysongelmien tarkastelua myös sikäli, että  osa komiteoista  sul-
keutuu hallintomenettelylain  1 §:n  ja sen  lain  esitöihin  perustuvan tulkin-
nan nojalla  lain  soveltamisalari  ulkopuolelle. Tällaisia orgaaneja ovat 
ennen muuta tilapäiset lainvalmistelukomiteat sekä elimet, jotka käsitte-
levät hallintomenettelylain esitöissä määritellyllä tavalla ymmärretyn 
lainkäytön piiriin kuuluvia asioita.  

Ns.  tyypihisissä  tila päisissä komiteoissa,  jotka valmistelevat kohteil-
taan yksilöimättömiä reformeja, jääviyskysymyksen käytännön merkitys 

 on  kuitenkin vähäinen: käsiteltävien asioiden yleisyydestä  ja  abstraktiu-

desta  johtuu, että esteellisyyden aiheuttava suhde asiaan  tai  asianosaiseen 
 ei  niissä juuri voine aktualisoitua. Poikkeuksena voi kuitenkin olla ns. 

toisen asteen jäävin tarkoittama tilanne; tätä jääviysperustetta tarkastel-
taessa  on  syytä sivuta myös tilapäisiä komiteoita. 

Kun ns. tyypillisissä tilapäisissä komiteoissa esteellisyysongelmaa  ei 
 käsiteltävien asioiden luonteesta johtuen yleensä voi lainkaan —toisen 

asteen jääviä lukuunottamatta— syntyä, jääviyskysymyksen relevanssias
-teikon  toiseen ääripäähän sijoittuvat lainkäyttöä harjoittavat komitea- 
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tyyppiset elimet. Niiden jäsenten jääviyden arvioinnille  on  kuitenkin tar-
jolla rudaton lähtökohta, vaikka  ne  yleensä jäävätkm hallintomenettely

-lain soveltamisalan  ulkopuolelle. 
Joistakin  lainkäyttökomiteoista  on  annettu nimenomainen  OK 13: 1:n 

sääntelemün  tuomarin jääveihin viittaava erityissäännös. Tällaisen sään-
nöksen puuttuessakin  on  tuomarin jäävejä pääsääntöisesti sovellettava 
laillisen oikeudenkäyntijärjestyksen noudattamisvelvollisuuden nojalla. 
Tämä koskee nähdäkseni myös komiteoita, jotka osallistuvat lainkäyttö-
prosessin valmisteluvaiheeseen ehdotuksia tekemällä  tai  lausuntoja anta-
malla  ja  joihin  ei  näissä tehtävissään sovelleta hallintomenettelylakia. Tätä 
kantaa voi perustella  sillä  hallintomenettelylain esitöissäkiri korostetulla 

 periaatteella, jonka mukaan esteellisyyden vaikutus ulottuu varsinaisen 
päätöksenteon ohella myös sitä edeltäviin, asian ratkaisulle potentiaalises-
ti merkityksellisiin valmistelutoimiin. 32  

Viittaus tuomarinjääveihin  ei  kuitenkaan ratkaise kaikkia lainkäyttö-
prosessiin osaulistuvien komiteoiden jäsenten esteeffisyysongelmia.  Jo  eri-
tyissäännösten sisältämät, tuomarin jäävien noudattamista koskevat va-
raukset viittaavat mandollisuuteen poiketa yksittäistapauksissa  OK 
13: 1:n säännöksistä  eikä laillisen oikeudenkäyntijärjestyksen soveltamis-
velvollisuuskaan merkitse ehdotonta sidonnaisuitta oikeudenkäymis-
kaaren säännöksiin. Intressiedustajien  tai virkamiesjäsenten  erityisasema 
voi lainkäyttökomiteoissakin oikeuttaa muutoin sovellettavien esteelli-
syysperusteiden syijäyttämiseen, joskin poikkeuksile lienee asetettava 
tiukemmat edellytykset kuin muissa komiteoissa.  

9.4.  Intressiedustajien jääviys 

Intressiedustajien jääviyteen  liittyvät erityisongelmat johtuvat  to-
teamastani rekrytointiperusteiden  ja  -motilvien poikkeuksellisuudesta: 
intressiedustuksesta  päätettäessä hyväksytään samalla tietyt puolueetto-
muutta horj uttavat sidonnaisuudet. Oikeuttaako tämä näkökohta sitten 
poikkeamaan niistä säännöistä, joiden mukaisesti hallinnon orgaanihenki-
lölden esteellisyyttä  on  yleensä arvioitava? 

Hallintomenettelylain soveltam isalueella  liikuttaessa kysymykseen 
annettavan vastauksen aineksia  on  saatavissa  lain esitöistä,  joissa  on 

 sivuttu myös intressiedustuksen erityisproblematiikkaa. Palvelussuh-
teesta johtuvan jäävin yhteydessä  on  lakiesityksen perusteluissa todettu,  

32 He  n:o  88 v. 1981  Vp.  S. 23-24  ja  Rihto  et al. 1979 s. 110-111.  
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»  ettei esteellisyyd  en aiheuttavasta  puolueettomuuden vaarantum isesta 
ole kysymys silloin,  jos  henkilö  on  nimetty osallistumaan asian käsittelyyn 
viranomaisessa. . . siitä syystä, että tietty  edunvalvonta  saataisiin otetuksi 
huomioon viranomaisen päätöksenteossa». Niinpä elmkeinohallituksen 
lisäjäseniksi määrätyt työmarkkinajärjestöjen edustajat eivät olisi esteelli -
sia  käsiteltäessä asioita, »joissa heidän työnantajinaan toimivat jäij estöt 
ovat asianosaisina  tai  muuten esittävät vaatimuksia asioiden ratkaisemi-
seksi tietyllä tavalla». Tällöin olisi esteettömyyden syijäytyminen  »perus-
tettavissa viranomaisen järjestysmuotoa  ja  päätöksentekojärjestystä  kos-
keviin säännöksiin, joita sovelletaan erityissäännöksinä hallintomenette-
lylaista poiketen». 

Säädännäisessä intressiedustuksessa  mandollisuus poiketa hallinto-
menettelylam esteellisyyssäännöksistä onkin perustettavissa  lain subsi-
djääriseen  luonteeseen: intressiedustusta koskevat  lain tai  ennen  hallin

-tomenettelylain  voimaantuloa säädetyt asetuksen säännökset syrjäyttävät 
erityissäännöksinä hallintomenettelylain esteellisyyssäännökset. Tämä  ei 

 kuitenkaan vaikuta kaikkien hallintomenettelylain  10,1 §:n mainitsemien 
esteellisyysperusteiden sovellettavuuteen.  Niinpä  sillä  ei  ole merkitystä 

 10,1 §:n 1)  kohdan tarkoittaman osallisuus-  tai sukulaisuusjäävin  kannalta: 
 jos  intressiedustaja  itse  tai  hänen lähisukulaisensa  on  asiassa asianosai-

nen, häneen  on  sovellettava samoja esteellisyyssääntöjä kuin hallinnon 
muihinkin orgaanthenkilöihin. 34  

Pulmallisia ovat lähinnä tilanteet, joissa asia koskee komiteajäsenen 
edustamaa ryhmää taikka järjestöä  tai  sen  jäsenistöä. Tilannetta saatetaan 
joutua arvioimaan paitsi yleislausekkeen myös  10,1 §:n 2)  kohdan tarkoit

-taman  intressijäävin  taikka  4)  kohdassa mainitun palvelussuhteesta joh-
tuvan  tai 5)  kohdan mukaisen yhteisön, säätiön  tai  laitoksen hallintoon 
kuulumisesta aiheutuvan jäävin kannalta. Joskus voi aktualisoitua myös 

 3)  kohdassa tarkoitetun avustajana  tai  edustajana toimimisesta aiheutuvan 
jääviri sovellettavuus. Hallintomenettelylakiesityksen esimerkki kattaa 
mandollisista asetelmista  vain  yhden: tilanteen, jossa asia koskee  jäsenen 

 edustamaa  järjestöä  ja  jossa jäsen  on  järjestöön palvelussuhteessa. Yritän 
tarkastella probiematiikkaa seuraavassa hieman eriytyneemmin, joskaan 

 en hallintomenettelylain tai  sen  esitöiden mainitsemien jääviysperustei
-den  mukaisesti hajautettuna enkä myöskään kaikkia potentiaalisia eri-

tyistapauksia jäljittäen;  jo  oikeuskäytännön  puuttumisesta johtuu, että  

He  n:o  88 v. 1981  Vp.  S. 22.  Samoin  Rihto  et al. 1979 s. 104.  
Vrt.  Westerberg 1955 s. 354  ja  Christensen 1958b s. 180.  
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esitys  on  pakko rakentaa tyypitettyjen tapausten analysoinnm varaan. 
Aloitan tilanteesta, jossa käsiteltävänä oleva asia koskee ryhmää,  jota 

jäsenen  edellytetään edustavan  tai  johon hänen edellytetään kuuluvan, 
taikka tällaisen ryhmän tunnusmerkit täyttävää  subjektia.  Tällaisessa 
suhteessa  on esim. maataloustuottajia  edustava komiteaj  äsen  käsiteltäes-
sä maataloustuottajia kollektiivisesti  tai  yksittäisiä maataloustuottajia 
koskevia asioita. Jäsentä  ei  tällöin nähdäkseni voida pitää esteellisenä. 
Kysymyksessä  on tyypilhisesti  sellainen puolueettomuutta horjuttava int-
ressiyhteys, joka  on intressiedustuksesta  säädettäessä ennalta hyväksyt-
ty.35  Samoin  on  asianlaita silloin, kun jäsen  on  tulkittavissa  ei  vain  etu- 
ryhmän vaan nimenomaisesti tietyn jari estön edustajaksi  ja  asia kos-
kee järjestön jäsentä (jäseniä). Sääntö lienee ulotettava myös tapauksiin, 
joissa järjestöllä  ei  ole sitovaa  jäsenen ehdottamisoikeutta  mutta joissa 
jäsen kuitenkin faktisesti  on  määrätty järjestön ehdotuksen perusteella 
riippumatta siitä, kuuluuko jäsen mandollisesti järjestön hallintoon  tai 

 onko  hän  järjestöön palvelussuhteessa. 
Entä sitten tapaukset, joissa asia koskee järjestöä itseään  ja  joihin 

myös hallintomenettelylakiesityksen perustelujen esimerkki kuuluu? 
Jääviyssääntöjen soveltaminen syrjäytyy nähdäkseni ainakin silloin, kun 
järjestöllä  on  jäsentä asetettaessa sitova ehdotusoikeus  ja  kun  jäsenen 

 sijaan  ei  siten ole mandollista saada sellaista kelpoisuusehdot täyttävää 
henkilöä, johon vastaava jääviysperuste  ei  ulottuisi. Näinhän asianlaita voi 
olla paitsi silloin, kun edustetuksi tuleva järjestö  on säännöksessä  nimen-
omaisesti yksilöity, myös säännöksen puhuessa ainoastaan ryhmäedus-
tuksesta  ja vaietessa  täysin ehdotusoikeudesta.  Jos  sen  sijaan järjestön 
edustetuksi  tulo-  ja  jäsenen ehdottamisoikeus  ei  ole johdettavissa  ko-
koonpanosäännöksestä,  järjestön ehdotuksesta tosiasiallisesti määrätty 
jäsen saattaa olla esteellinen sitä koskevissa asioissa. 

Esittämäni pohdiskelut antavat nähdäkseni ainekset sellaisen yleistä- 
vän  säännön asettamiseen, joka osoittaa, milloin intressiedustajan esteelli-
syys  ei  ainakaan voi  tulla  kysymykseen:  jos  komitean kokoonpanosään-
nöksen sisä ltämiä  vaatimuksia  ei  voi täyttää sellainen henkilö,  jota 

 kulloinkin  kä..sillä  oleva  puolueetiomuutta vaarantava sidonnazsuus  ei 
 koskisi, sidonnaisuus  ei  aiheuta  komiteajäsenen jääviyttä. 36  Tämä sääntö 

määrittää käsittääkseni  sen »puolueellisuuden» vähimmäismäärän,  mikä  

35  Vrt.  Sundberg  1955 s. 231 -232, Westerberg 1955 s. 354,  Vilkkonen  1965 s. 874, 
 ja  Eckhoff  1980 s. 431. 

36  Saman lähtökohdan  on  omaksunut  Christensen 1958b s. 185.  
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intressiedustuksesta  säädettäessä  on  ennalta hyväksytty  ja  mitä tästä 
syystä  ei  voi pitää  esteellisyysperusteena.  Jos intressiyhteys on  esittämää- 
ni kiinteampi  tai yksiöidympi, intressiedustajakin  saattaa olla esteellinen. 
Esimerkkinä voidaan ajatella tilannetta, jossa  teollisuusjärjestöä  edustava 
jäsen  on palvelussuhteessa  järjestön jäsenenä olevaan osakeyhtiöön  tai 

 kuuluu  sen  hallintoon  ja  tämä osakeyhtiö  on käsiteltävässä  asiassa asian- 
osainen  tai  sillä  on  asian ratkaisusta »odotettavissa erityistä hyötyä  tai 

 vahinkoa».  
Intressiedustajia  ei jääviysarvioinnissa  ole nähdäkseni syytä erotella 

 sen  erityisen suhteen perusteella, jossa  he ao.  järjestöön nähden ovat: 
merkityksetöntä  on,  kuuluuko  intressiedustaja  järjestön  hallintoelimeen, 

 onko  här.  järjestöön  palvelussuhteessa,  onko  hän  järjestön  ns.  rivijäsen 
vaiko mandollisesti täysin järjestön ulkopuolinen henkilö. Niinpä  esim. 
hallintomenettelylakiesityksen  perustelujen näkökohdat  intressiedusta

-jan esteettömyyden syijäytymisestä  soveltuvat yhtä hyvin järjestön  hallin-
toelimeen  kuuluvaan kuin siihen  palvelussuhteessa  olevaan henkilöön, 
vaikka  ne  perusteluissa  on  esitetty nimenomaan jälkimmäistä  jääviyspe-
rustetta  tarkasteltaessa.  

Jos intressiedustus  ei  perustu  hallintomenettelylain  2 §:n  tarkoitta-
maan  säännökseen,  lain 10 §:ssä  säädettyjen  esteellisyysperusteiden  si-
vuuttamista  ei  voi nojata  lain subsidiääriseen  luonteeseen. Silti  esittämil-
läni  tiettyjen puolueettomuutta  hoijuttavien sidonnaisuuksien ennakollis

-ta  hyväksymistä koskevilla  näkökohdilla  voi tällöinkin olla merkitystä.  Ne 
 saattavat  tulla  huomioon otetuiksi  harkittaessa yleislausekkeen sovellet-

tavuutta  taikka tulkittaessa  10 §:n 2-5)  kohdissa  säänneltyjä esteellisyys
-perusteita, joihin varsinkin »erityisen hyödyn  tai  vahingon» kriteeri tuo 

mukanaan tietyn  tulkinnallisen  väljyyden.  Näkökohdilla  voi olla merki-
tystä myös silloin, kun pohdittavana  on hallintomenettelylain sovelta-
misalan  ulkopuolisten  lainkäyttöprosessiin  osallistuvien komiteoiden 

 intressiedustajajäsenten jääviys.  
Myös muiden päätöksenteon kohteita edustavien  komiteajäsenten 

jääviyden  arvioimisessa saatetaan joutua ratkomaan kysymyksiä, jotka 
liittyvät  kokoonpanosäännöksestä  päätettäessä hyväksytyn  tai edellytetyn 

 sidonnaisuuden vaikutukseen.  Intressiedustajia  koskevat lähtökohdat tar-
joavat perustan myös näihin kysymyksiin vastaamiselle. Niinpä —erään 
esimerkin mainitakseni— puolue -edusteisessa  komiteassa voi  tulla  käsitel-
täväksi asia, joka koskee tiettyä puoluetta,  sen alayhdistystä  tai  sitä lähellä 
olevaa  erityisjärjestöä  mutta jossa puolue-edustaja  ei  kuitenkaan kokoon- 
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panosäännöksen  vuoksi ole esteellinen.  Sen  sijaan esteellisyys olisi mah-
dollinen vaikkapa tapauksessa, jossa komiteaan  on  kunnallisen keskusjär-
jestön ehdotuksesta valittu jonkin kunnan kunnanjohtaja  tai  kunnanhalli-
tuksen jäsen  ja  jossa käsiteltävänä  on  tätä kuntaa koskeva asia. 31  

9.5.  Toisen asteen jäävi  

Komiteoid  en  virkamiesjäsenten esteellisyyden  arvioinnissa  on  yleensä 
lähdettävä samasta henkilökohtaisen puolueettomuuden vaatimuksesta, 
joka koskee heitä heidän hoitaessaan varsinaista virkaansa. Näin  on 

 asianlaita erityisesti silloin, kun kysymyksessä ovat  valtio-organisaation 
ulkopuolelle suuntautuvat sidonnaisuudet  ja  intressiyhteydet.  Sen  sijaan 
virkamiehen suhde hallintoyksikköönsä  saattaa komiteatyöskentelyssä 
aiheuttaa erifiistarkastelua vaativia erityisongelmia. Osin nämä liittyvät 
ns. toisen asteen jäävin problematlikkaan, osin taas siitä riippumattomiin 
virkamies - hallinto yksikkö -suhteen vaikutuksiiri. 

Prosessioikeudessa  toisen asteen jäävi perustuu siihen  OK 13: 1:n 
 säännökseen,  jonka mukaan tuomari  on  tietyssä asiassa esteellinen,  jos 

hän  on  aikaisemmassa vaiheessa ottanut osaa  sen  käsittelyyn tuomarina 
 tai  tuomioistuimen muuna virkamiehenä alemmassa oikeudessa taikka 

lääninhallituksen virkamiehenä. Esteellisyyttä eivät siis tällöin aiheuta 
virkatoiminnan ulkopuoliset yhteydet vaan asian aiempi käsittely nimen-
omaan virkamiesominaisuudessa. Toisen asteen jäävin rationa  on,  että 
aiempaan käsittelyyn osallistuminen voi olla esteenä asian ennakkoluulot-
tomalle arvioirinile  ja  että tuomari  ei  ehkä arvovaltasyistäkään hevin 
luovu aiemmasta kannastaan uusien näkökohtien esille tulosta huolimat-
ta. Kyse  ei  siten ole niinkään ahtaasti ymmärretystä puolueellisuudesta 
kuin sitä laajemmin tulkitun objektiivisuusperiaatteen mandollisista  to

-teutumisvaikeuksista.  Muiden tuomarin esteellisyysperusteiden tavoin  on 
 myös toisen asteen jäävi kuitenkin nähtävä nimenomaan ulkopuolisten 

oikeussubjektien oikeussuojan takeeksi. 
Toisen asteen jääviä  ei  hallinnossa ole sovellettu ainakaan sääntelemät-

tömissä tilanteissa yhtä tiukasti kuin tuomioistuinlaitoksessa, saattaapa 
tuomarin jääveihin viittaaviin erityissäännöksiinkin sisältyä tätä esteelli-
syysperustetta koskeva nimenomainen poikkeus. Esimerkiksi Helsingin 
yliopiston konsistorin jäsenistä  on  poikkeuksena tuomarin jääveihiri 

Vrt.  Christensen 1958b s. 187.  
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säädetty, että asian aiempaan käsittelyyn osallistuminen  ei  aiheuta esteel-
lisyyttä.38  Myöskään hallintomenettelylain nimenomaisten esteellisyyspe-
rusteiden luetteloon  ei  otettu toisen asteen jääviä eikä  sen  erääksi erityis-
tapaukseksi luonnehdittavaa ns. Iausunnonantajan  j  ääviä. Hallintome-
nettelylakiluonnoksen valmistelijat  perustelivat omaksuttua ratkaisua  sil-
lä,  että tämä esteellisyysperuste saattaa hallinnossa  tulla sovellettavaksi 

 yleensä  vain lain  ulkopuolelle jäävässä valituskäsittelyssä. 39  Myöskään 
lausunnon antamiseen osallistuminen  ei  ainakaan yleisenä sääntönä johda 
varsinaisessa päätöksentekotilanteessa edellytettävän puolueettomuuden 
vaarantumiseen. Lausunnon antamiseen  tai  asian muuhun aiempaan 
käsittelyyn osallistuminen voisi kuitenkin yleislausekkeen nojalla tuottaa 
jääviyden, mikäli »asian aikaisempi käsittely  tai  asiassa annettu lausunto 

 on  sisältänyt sellaista, mikä voi horjuttaa virkamiehen tasapuolisuutta  ja 
 vaarantaa luottamuksen hänen puolueettomuuteensa», kuten asia  hallin-

tomenettelylakiesityksen  perusteluissa ilmaistaan.4° Kun toisen asteen 
jäävin piiriin kuuluvat tilanteet sijoittuvat hallintornenettelylain  10,1 §:n 6) 

 kohdan yleislausekkeen alaan, myös komiteoissa, joissa tämä laki  on 
 noudatettavana,  kyseisen esteellisperusteen merkitys joudutaan nojaa-

maan tapauksittaiseen punnintaan. 
Tuomioistuinlaitoksessa toisen asteen jäävi saattaa aktualisoitua —ku-

ten siitä käytetty nimityskin antaa ymmarta ä—  lähinnä muutoksenhaku- 
elimen toiminnassa. Tällöin asian käsittelyyn liittyy myös alemman  ins- 
tanssin toimintaan kohdistuva tietty valvonnallinen luonne,  ja  toisen 
asteen jääviä perustelee myös  valvovan  ja  valvottavan orgaanin rippumat-
tomuuden  näkökohta. Muutoksenhaku  tai  muu valvonta saattaa myös 
hallinnossa olla syynä asian käsittelylle useammassa kuin yhdessä orgaa

-nissa.  Usean eri orgaanin osallistuminen voi kuitenkin perustua muihin-
kin tarkoituksiin, kuten hallintotoiminnan koordinointün  tai  pyrkimyk-
seen varmistaa erilaisen asiantuntemuksen  ja  erilaisten näkemysten huo-
mioon ottaminen päätöksenteossa. 

Toisen asteen jääviä tuomioistuinlaitoksessa perustelevat syyt eivät 
siten hallinnossa aina ole merkityksellisiä;  jo  tämä estää kyseisen esteelli-
syysperusteen yksioikoisen siirtämisen hallinnon jääviysarviointiin.  Sen 

 relevanssia  on  punnittava eriytyneesti  ja  usean eri  orgaanin  osallistu  mi-
sella tavoiteltavat  tarkoitus  perät  huomioon ottaen. Olennainen kriteeri  

A  sisältävä Helsingin yliopiston säännöt  228/24, 17,2  §. 
Rihto  et al. 1979 s. 103. 

40 He  n:o  88 v. 1981  Vp.  s. 23.  
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on, estääkö orgaanien henkilöllmen yhteenkietoutuminen  näiden tarkoi-
tusperien saavuttamista. 

Tilanteet, joissa komitean virkamiesjäsen  on  virkaansa hoitaessaan 
tavalla  tai  toisella osallistunut komiteassa esifiä olevan asian käsittelyyn, 
ovat käytännössä yleisiä. Komiteoihm määrätään usein jäseniä niistä 
hallintoyksiköistä, joiden yhteydessä  tai  alaisina  ne  toimivat, säädännäi-
sissä komiteoissa mandollisesti  jo kokoonpanosäannöksen  vaatimuksen 
mukaisesti. Myös muiksi kuin itseoikeutetuiksi jäseniksi valittaneen 
useimmiten virkamiehiä, jotka käsittelevät varsinaisissa virkatehtävissään 
komitean toimialaan kuuluvia kysymyksiä. 

Komiteapäätöksen  mukaan tilapäisten komiteoiden tehtäviä  on  alusta-
vasti vairnisteltava ao. linjahallintoelimessä  (7,1 §).  Ministeriöstä  korni-
teaan  määrättävä virkamies saattaa olla osallistunut tällaiseen ennakkoval-
misteluun  ja  olla näin periaatteessa toisen asteen jäävin tarkoittamassa 
suhteessa komitean käsiteltävään asiaan. Joistakin pysyvistå komiteoista 
annettujen erityissäännösten mukaan niiden käsiteltävät  asiat  valmistel-
laan ao. linjahallintoyksikössä, jolloin myös hallintoyksikköä komiteassa 
edustava virkamies saattaa osallistua tähän valmisteluun. Pysyvältä komi-
tealta saatetaan niin ikään pyytää lausuntoa ehdotuksesta  tai  suunnitel-
masta, jonka laatimisessa virkamiesjäsen  on  varsinaista virkaansa hoitaes-
saan ollut mukana. 

Pääsääntönä  nähdäkseni  on,  että virkamiesjäsen  ei  esitetyn kaltaisissa 
tapauksissa ole esteellinen osallistumaan asian käsittelyyn komiteassa. 
Virkamiesjäsenyydellä pyritään varmistamaan linjahallintoyksikön asian-
tuntemuksen  ja  näkökohtien välittyminen sekä komitean  ja  linjahallinto

-yksikön yhteydenpito. Nämä tavoitteet pystyvät parhaiten toteuttamaan 
virkamiehet, jotka käsittelevät varsinaisissa virkatehtävissään komitean 
toimialaan kuuluvia kysymyksiä. Toisen asteen jäävin tiukka noudatta-
minen voisi  mm.  johtaa siihen, että komiteoihin jouduttaisun määräämään 
virkamiehiä, joffla  ei  kenties ole komitean tehtävien edellyttämää erityis-
asiantuntemusta. Tällainen menettely olisi epätarkoituksenmukaista eikä 
aina edes tuottaisi tavoiteltua puolueettomuuden  ja  objektiivisuuden 
lisäystä.  Jos virkamiesjäsenten  näet edellytetään  tuovan  komiteassa esille 
nimenomaan hallintoyksikkönsä  kannan  —mistä  on  erityinen määräys 

 mm. vitiovarainministeriön työjärj estyksessä  ja  mikä saattaa johtua 
kokoonpanosäännöksen edustusvaatimuksestakin—, samanlainen enna-
kolmen sidonnaisuus koskee periaatteessa kaikkia hallintoyksikön vir- 
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kamiehiä  riippumatta siitä, ovatko  he faktisesti  osallistuneet asian käsitte-
lyyn linjahallintoyksikössä vaiko eivät. 

Itseoikeutettujen  sekä kokoonpanosäännöksen mukaisesti hallintoyk-
sikköä edustavien virkamiesjäsenten kohdalla toisen asteen jäävin merki-
tyksettömyyttä painottavat vielä saman tapaiset näkökohdat kuin jotka 
perustelevat intressiedustajien erityisasemaa. Samoin kuin intressiedus-
tuksessa  on  myös virkamiesjäsenyydestä säädettäessä ennalta hyväksytty 
tietty objektiivisuuden mandollisesti vaarantava sidonnaisuus. Myös 
substituutio-ongelma  on analoginen:  jos virkamiesjäsen  on  itseoikeutettu 

 tai  jos  hänen edellytetään edustavan komiteassa hallintoyksikkönsä kan-
taa,  on  vaikea ajatella toista kokoonpanosäännöksen vaatimukset täyttä-
vää henkilöä, johon  ei  ulottuisi sama objektiivisuutta horjuttava sidonnai-
suus. Toisen asteen jääviyden soveltumattomuus  on  esittämistäni syistä 
kuitenkin asetettava lähtökohdaksi myös silloin, kun virkamiesjäsenyys  ei 

 perustu nimenomaiseen säännökseen vaan ainoastaan asettajaviranomal
-sen  harkintaan. Näinhän  on  asianlaita  on mm.  kaikissa komiteapäätöksen 

tarkoittamissa tilapäisissä  ja säädöskokoelmassa julkaisemattomila  pää-
töksilä perustetuissa pysyvissä komiteoissa. 

Komiteaj äsenten esteellisyysproblematiikkaa  on  vaikea ratkaista täy-
sin yksiselitteisillä  ja poikkeuksettomila säännöilä.  Tämä koskee myös 
toisen asteen jäävin noudattamista. Tämä esteellisyysperuste voi  tulla 
sovellettavaksi  silloin, kun komitean tehtävistä  ja toimivallasta  sekä käsi-
teltävänä olevan asian laadusta johtuu korostettu objektiivisuuden  ja 

 henkilökohtaisen puolueettomuuden vaatimus  ja  kun virkamiesjäsen  ei 
 myöskään ole sidottu hallintoyksikkönsä kantaan. Tällaisissa tilanteissa 

 on  mandollista tehdä ero asian alempaan käsittelyyn faktisesti osallistu-
neiden ja  muiden hallintoyksikön virkamiesten välille. Kysymykseen 
tulevat ensisijaisesti ulkopuolisten oikeussubjektien oikeusturvan kan-
nalta relevantit  asiat,  joita käsiteltäessä painottuu toisen asteen jääviä tuo-
mioistuinlaitoksessa perustelevien näkökohtien merkitys. 4 ' 

Lainkäyttöeli  missä toisen asteen jäävin soveltaminen  on nojattavissa 
 -mandollisten erityissäännösten ohella-  jo lauflisen oikeudenkäyntijär-

jestyksen noudattamisvelvollisuuteen.  Niinpä asian käsittelyyn  ensim- 

41 Christensen, 1958b 189-l91, on  ottanut lähtökohdakseen asiaa faktisesti 
aiemmin julkisessa toimessa käsitelleen jääviyden. Lähtökohdasta tekemiensä 
poikkeuksien jälkeen hänkin kuitenkin päätyy korostamaan toisen asteen jäävin 
merkitystä ennen muuta oikeusturvan kannalta erityisen relevantteja asioita kä-
siteltäessä. 
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mäisessä  instanssissa osallistunut virkamies  on muutoksenhakuelimissä 
 pääsääntöisesti jäävi. Myös  hallintotoimien  —erityisesti velvoittavien  hal-

lintotoimien— antainisprosessissa  voi  oikeusturvavaatimuksen korostu-
neisuus edellyttää toisen asteen jäävin noudattamista. Oikeusturva..aspek

-tin  erityinen merkitys voi asian laadun ohella olla pääteltävissä myös 
orgaanin funktionaaliseen puolueettomuuteen tähtäävistä järjestelyistä. 

 Jos orgaanin käsittelyprosessissa on esim,  pyritty tuomioistuinmaiseen 
asianosaissuhteeseen, lienee orgaanin toimialaan kuuluvissa asioissa pää-
sääntöisesti toimivaltaisen  ja  yksityistä oikeussubjektia koskevia vaati-
muksia esittävän linjahallintoyksikön virkamiestä pidettävä esteellisenä. 
Kokoonpano säännöksestä saattaa kuitenkin johtua virkamiehen oikeus 
osallistua käsittelyyn. Lainkäyttöelimissäkin voi asiaa aiemmin käsitel-
leen hallintoyksikön edustusta edellyttävä säännös aiheuttaa toisen asteen 
jäävistä poikkeamisen.  Jos esim. muutoksenhakuelimeen  tulee itseoikeu-
tettuna  tai  muuna virkamiesjäsenenä kuulua  sen hallintoyksikön  virka-
mies, jonka päätöksistä tehtäviä valituksia orgaani käsittelee, kokoonpa-
nosäännös oikeuttaa jättämään toisen asteen jäävin huomiotta. Näin  on 

 asianlaita siitä riippumatta, onko esteellisyydestä mandollisesti annettuun 
erityissäännökseen sisällytetty poikkeustilanteisiin viittaava varaus. 

Komitean  valvontatehtävä voi perustella poikkeukseffista objektiivi-
suusvaatimusta myös syistä, jotka eivät välittömästi liity oikeusturvaan. 

 Jos  komitea muutoin kuin muutoksenhakuelimenä harjoittaa linjahallin-
toyksikön valvontaa, valvontasubjektin  ja  -objektin  riippumattomuus- 
vaatimuksesta lähtien voidaan asettaa kyseenalaiseksi, onko linjahallinto-
yksikön edustajien määrääminen  sen  jäseniksi ylipäänsä asianmukaista. 

 Jos  näin  on  kuitenkin menetelty joko nimenomaisen säännöksen  tai  aset-
tajaorgaanin  harkinnan nojalla, tarkasteltavana olevan kysymyksen kä-
sittelyyn valvonnanalaisessa hallintoyksikössä osallistunut virkamies  on 

 yleensä esteellinen osallistumaan valvontakäsittelyyn.  
Olen  edellä tarkastellut tilanteita, joissa komitean virkamiesjäsen  on 

 aiemmin varsinaisessa virkatyössään osallistunut komiteassa esillä olevan 
asian käsittelyyn. Virkamiehen esteellisyys voi  tulla punnittavaksi  myös 
tilanteessa, jossa komitea-  ja hallintoyksikkökäsittelyn  järjestys  on  päin-
vastainen, jossa ongelmana ts.  on  virkamiehen oikeus käsitellä varsi-
naisessa virkatyössään komiteajäsenenä  jo käsittelemäänsä  asiaa. Ah-
taasti ottaen tällainen asetelma  ei  enää kuulu komiteajäsenten oikeusase-
maa selvittävän esityksen piiriin. Kun  se  kuitenkin kytkeytyy läheisesti 
komiteajäsenten esteellisyyteen  ja  kun  sillä  myös saattaa olla välillistä 
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vaikutusta komiteoiden virkamiesjäsenten valintaan, joidenkin sitä 
koskevien näkökohtien esittäminen lienee paikallaan. 

Jatkokäsittelyyn osallistumisoikeuden  ongelma lienee käytännössä 
hyvin yleinen komiteapäätöksen tarkoittamien tilapäisten valmisteluko-
miteoiden jäseninä olleiden virkamiesten kohdalla. Samoin  sen  synnyttä- 
vä asetelma koskenee usein myös sellaisia virkamiehiä, jotka ovat  tai  ovat 
olleet valmistelutehtäviä hoitavien pysyvien komiteoiden jäseniä. Kysy- 
mys  on  sellaisesta suhteesta käsiteltävään asiaan,  jota  on  tapana luonneh- 
tia käsitteillä »asiantuntijan jäävi»  tai »lausunnonantajan  jäävi'>.  Asiantun- 
•tijajäävillä viitataan tapauksiin, joissa  on  pohdittavana selvityksen  tai  
ehdotuksen valmistamisessa mukana olleen virkamiehen oikeus osallis- 
tua asian lopulliseen päättämiseen taikka ehdotuksesta annettavan  lau- 
surinon  laatimiseen  tai  asian muuhun jatkovalmisteluun. 42  Hallintomenet- 
telylakiluonnoksen perusteluissa mainittu  lausunnonantajan jäävi  on  
ymmärrettävissä erääksi asiantuntijan jäävin erityistapaukseksi.  Sen  
yhteydessä ongelmana  on  lausunnon antamiseen osallistuneen virkamie-
hen oikeus olla mukana päätöksentekoprosessin myöhemmissä vaiheis- 
sa.43  

Asiantuntijajääville esitettävät  perustelut noudattavat yleistä toisen 
asteen jääviä koskevaa argumentaatiota: virkamies saattaa esim. arvoval- 
tasyistä  tuntea itsensä sidotuksi komiteassa omaksumaansa kantaan  ja 

 näin hänellä voi olla asiassa tietynlainen objektiivisuuden vaarantava 
»intressi», usean eri orgaanin käsittely menettää ehkä merkityksensä 
elinten henkilöllisen yhteenkietoutumisen vuoksi jne.«  Toisaalta  on  osoi-
tettavissa myös seikkoja, jotka puhuvat asiantuntijajäävin komiteajäseni - 
nä  olleisiin virkamiehiin soveltamista vastaan. Virkamiehen osallistumista 
asian jatkokäsittelyyn puoltaa ennen muuta  se,  että  hän  on  yleensä 
hallintoyksikön virkamiehistä asiaan parhaiten perehtynyt. 45  Asiantunti- 
jajäävin  tiukka noudattaminen voisi myös johtaa siihen komiteatyösken- 
telylle  haitalliseen seuraukseen, että komiteöihin  ei esteellisyyden  välttä- 
miseksi määrättäisi asian jatkokäsittelyyn todennäköisesti osallistuvia  ja  
usein komitean toimialalla myös asiantuntevimpia virkamiehiä.  Funnit- 
taessa orgaanien henkilöllisestä yhteenkietoutumisesta  aiheutuvia haitto - 

42 Ks.  esim. Munktell  1936 s. 66,  Merikoski  1945 s. 459  ja  Vilkkonen  1965 s. 
887-888.  

Rihto  et al. 1979 s. 104.  
Vrt. esim. Munktell  1936 s. 67, Westerberg 1955 s. 355  ja  Harder 1955 s. 372. 

 Vrt. Munktell  1936 s. 66.  
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ja  on  lisäksi muistettava, että komiteatyöskentely  on  aina luonteeltaan 
kollektiivista, joskin virkamiehen yksilöllinen panos komitean  kannan- 
muodostukseen  voi tietysti yksittäistapauksissa olla hyvinkin merkittävä. 

Käytännössä  ei  tiiapäisten  komiteoiden  virkamiesjäseniä pidettäne 
esteellisinä osallistumaan asian jatkokäsittelyyn. 46  Kun tilapäisissä komi- 
teoissa  ei  yleensä käsitellä yksityisten oikeussubjektien oikeusturvan 
tarvetta korostavia asioita, käytäntöä vastaan  ei  ole huomauttamista. 
Pysyvien komiteoiden jäsenyys voi  sen  sijaan joskus tuottaa asiantuntijan 

 tai  lausunnonantajan jäävin.  Näin voi asianlaita olla ennen muuta silloin, 
kun komitean toimivaltaan kuuluu ehdotusten tekeminen  tai  lausuntojen 
antaminen yksityisiä oikeussubjekteja koskevissa konkreettisissa asiois-
sa, joissa objektiivisuus-  ja  puolueettomuusvaatimuksiin  on  kiinnitettävä 
erityistä huomiota. 

Yleisluonteisia reformeja  koskevissa asioissa  ei  pysyvänkään  komitean 
työskentelyyn osallistuminen perustane esteellisyyttä asian jatkokäsitte-
lyyn. Outoa olisi,  jos esim. vankeinhoitoasiain neuvottelukuntaan  kuulu-
vaa vankeinhoitolaitoksen ylijohtajaa pidettäisiin esteellisenä kaikkien 
neuvottelukunnassa esillä olleiden asioiden jatkokäsittelyssä. Pysyvien 
komiteoiden  itseoikeutettuja virkamiesjäseniä, joljainen vankeinhoitolai

-toksen ylijohtajakin on,47  ei  voi katsoa asiantuntijan  tai  lausunnonantajan 
jäävin  nojalla esteellisiksi edes yksityisiä oikeussubjekteja koskevien 
konkreettisten asioiden jatkokäsittelyyn. Kysymys  on  jälleen tilanteesta, 
johon pätee objektiivisuutta mandollisesti vaarantavan suhteen ennalta 
hyväksymisen näkökohta: kun kokoonpanosäännös osoittaa komiteajä-
seneksi sellaisessa  virka-asemassa toimivan henkilön, johon sisältyy  ko- 

46  Tämän johtopäätöksen oikeuttavat valtioneuvoston  kanslian  sekä valtiova-
rainministeriön järjestelyosaston oikeusministeriön esteellisyyskyselyyn 

 (994/41/73)  antamat vastaukset. Myös Merikoski,  1945 s. 459, on  katsonut, että 
asiantuntijajääviä tulisi soveltaa  vain  poikkeuksellisesti, silloin kun ao. virkamie

-hellä  on  ehdotuksen toteuttamiseen liittyvä niin voimakas intressi, että  se  voi 
järkyttää hänen puoluéettomuuttaan. Vilkkonen,  1965 s. 887 -888, on  asiantuntija- 
jääviä käsitellessään erottanut  Munkteiiin,  1936 S. 66,  tavoin tapaukset, joissa asian-
tuntijana toimiminen  on  tapahtunut varsinaisessa virassa,  ja  tapaukset, joissa 
kyse  on  ollut enilhisestä tehtävästä. Jälkimmäisissä tapauksissa esteellisyys  ei 

 —toisin kuin edellisissä tilanteissa— ole ilman muuta poissu]jettu. Vilkkosen 
asiantuntijajäävile tällöinkin asettamat edellytykset ovat kuitenkin niin tiukat, 
että esim. komiteajäsenenä toimiminen  ei  niitä yleensä täyttäisi. —Ruotsissa esi-
tetyistä käsityksistä  ja  aiemmin noudatetusta käytännöstä ks.  Munkteil  1936 s. 66-
74  ja  Westerberg 1955 s. 355. 

A  oikeusministeriöstä  828/77, 49  §. 
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mitean  toimialaan kuuluvien asioiden linjahallinnollinenjatkokäsittely,  se 
 samalla hyväksyy elinten osittaisen henkilöllisen yhteenkietoutumisen  ja 

 tämän mandollisesti aiheuttamat haitat objektiivisuustavoitteelle.  

9.6. Esteellisyyden  vaikutukset 

Myöskään esteellisyyden vaikutuksista hallinnossa  ei  aiemmin ollut 
noudatettavana yleissäännöksiä. Hallintomenettelylaki  on  osaltaan kor-
jannut tätäkin puutetta eräitä esteellisyyden vaikutuksia koskevilla  ni

-menomaisila säännöksilään.  
Lain 11,1  §  asettaa pääsäännöksi esteellisen henkilön velvollisuuden 

pidättäytyä asian käsittelystä:  »esteellisenä  ei  saa käsitellä asiaa». Laki-
esityksen perusteluissa asian käsittelyllä  on  todettu tarkoitettavan »kaik-
kia sellaisia hallintomenettelyssä virkamiehen suoritettavaksi kuuluvia 
toimia, jotka voivat jollakin tavoin vaikuttaa asiassa tehtävän päätöksen 
sisältöön».48  Näin käsittelyyn osallistumiskielto ulottuu paitsi varsinai-
seen päätöksentekoon myös sitä edeltävään valmisteluun teknisluonteisia 
toimia lukuunottamatta. VerotusL  13,2 §:n  mukaan esteellinen henkilö  ei 

 saa olla edes saapuvilla asiaa käsiteltäessä. Vastaava nimenomainen 
esteellisen henkilön  läsnäolokielto  on  sisällytetty myös hallintomenettely-
lain 11,1 §:ään. Asian  ratkaisuun mandollisesti vaikuttaviin valmistelutoi

-mun  ulottuvaa pidättäytymisvelvollisuutta sekä läsnäolokieltoa  on  näh-
däkseni noudatettava myös hallintomenettelylain soveltamisalan ulko-
puolisissa komiteoissa. Nämä hallintomenettelylain vahvistamat säännöt 
seuraavat näet  jo  esteellisyyden  tavoitteista, pyrkimyksestä ehkäistä asi-
aan kuulumattomien vaikutteiden kanavoituminen päätöksentekoon. 

Orgaanihenkilön pidättäytymisoikeutta  ei  hallintomenettelylaissa  ole 
nimenomaisesti säännelty. Vaikka pidättäytymisvelvollisuuden  ja  -oikeu-
den asiallisen ulottuvuuden välille  on  vaikea tehdä yksiselitteistä eroa, 
lienee jälkimmäinen arvioitava edellistä jonkin verran laajemmaksi. 49  
Ninpä  on  ajateltavissa, että tulkinnanvaraisissa tilanteissa asian käsitte-
lyyn osallistum attomuutta  ei  lueta virkavirheeksi, vaikka velvollisuutta 
pidättäytyä käsittelystä  ei  olisi.  

OK 13: 1:n  mukaan tuomari  on  velvollinen oma-aloitteisesti toteamaan 
jääviytensä  ja  vetäytymään asian käsittelystä. Hallintomenettelylakiin  ei 

 esteellisyyden  ratkaisemisesta  sen  sijaan otettu nimenomaista säännöstä.  

He  n:o  88 v. 1981  Vp.  S. 23  ja  Rihto  et aL.  1979 s. 110. 
 Vrt.  Merikoski  1968b s. 107.  
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Joitakin  OK 13: 1:n vahvistamalle  periaatteelle rakentuvia erityissäännök-
siä  on  kuitenkin noudatettavana myös hallinnossa  ja  periaatetta  on 

 sovellettu myös sääntelemättömissä tilanteissa.50  Toisenlainen käytäntö 
tuskin olisikaan perusteltavissa, koska muilla orgaanihenkilöillä  tai  asian- 
osaisilla  ei  aina ole tiedossaan niitä sidonnaisuuksia, jotka saattavat 
aiheuttaa esteellisyyden. Kollegisissa orgaaneissa -kuten komiteoissa-
esteellisyyskysymys voidaan kuitenkin saattaa  koko  orgaaniri  käsiteltä-
väksi. Hallintomenettelylakiesityksen perustelujen mukaan ao. orgaani-
henkilö voi tällöin osallistua esteellisyydestään päättämiseen. 5 ' 

Hallintomenettelylain  11,2 §:n  mukaan »esteeUisyyden johdosta viran-
omaisessa  on  viipymättä ryhdyttävä asian käsittelemiseksi tarvittaviin 
toimiin».  Lain esitöiden  mukaan säännös edellyttää ensinnäkin, että 
virkamies ilmoittaa esteellisyydestään viranomaiselle. Viranomaisen olisi 
tämän jälkeen ryhdyttävä toimiin asian saattamiseksi esteettömän virka-
miehen käsiteltäväksi. 52  

Esteellisen org aanihenkilön sijaan tulee normaalisti toinen, käsiteltä-
vänä olevassa asiassa esteetön henkilö. Yhden henkilön ratkaistavissa 
asioissa sijaisen välttämättömyys  on  selviö.  Sen  sijaan kollegisissa orgaa-
neissa jääviydestä voi seurata ainoastaan, että esteellinen henkilö pidät- 
täytyy asian käsittelystä ilman, että hänen sijalleen tulisi ketään muuta. 
Kvoorumsäännöksistä saattaa kuitenkin johtua, että kolleginen orgaani  ei 

 voi käsitellä asiaa, ellei esteellis(t)en jäsen(t)en tilalle saada päätösvaltai- 
suuden  edellyttämää jäsenmäärää. Komitetyyppisissä elimissä sijaisen 
välttämättömyys voi lisäksi olla johdettavissa myös muusta seikasta kuin 
kvoorumsäännöksestä.  Niinpä intressiedusteisissa komiteoissa asian kä-
sittelyn edellytyksenä saattaa olla eri intressiryhmien tasapainonäkökoh

-dan  mukainen osallistuminen. Joidenkin pysyvien komiteoiden päätök-
senteon edellytykseks  i  on  nimenomaisesti säädetty erikseen lueteltuj  en 
jäsentahojen  osallistuminen asian käsittelyyn. 5° Eri jäsentahojen läsnäoloa 

 tai  ainakin läsnäolomandollisuutta koskeva vaatimus saattaa kuitenkin 
olla asetettavissa myös ilman nimenomaisen säännöksen tukea.  

5° Ks.  Merikoski  1945 s. 457,  Rihto et al. 1979 s. 107-108  ja  He  n:o  88v. 1981  Vp.  
s. 24.  

'  He  n:o  88v. 1981  Vp.  s.  24ja Rihto et al. 1979 s. 112. Ks.  myös  Vitkkonen  1965 s. 
892. 

52 He  n:o  88 V. 1981  vp.  s. 25  ja  Rihto  et at. 1979 s. 113. 
5°  Ks.  esim.  A  asuntoneuvostosta  150/77,  muut.  481/79,7,2  § (vuokrajaosto)  sekä 

 A  kuntien kantokykyluokituksesta  93/68, 6,1  § (kantokykyluokitustoimikunta).  

22  
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Pysyvistä komiteoista  annettuihin erityissäädöksiin sisältyy usein,  ei 
 kuitenkaan poikkeuksettomasti, säännöksiä  varajäsenistä. Varajäsenet 

ovat pääsääntöisesti henkilökohtaisia  ja  heidän tulee tällöin täyttää samat 

kelpoisuutta  ja asettamisjärj estystä  koskevat edellytykset kuin varsinais-

ten jäsenten. Varsinaisen  jäsenen  ollessa esteellinen varajäsen tulee hänen 

sijaansa. Joitakin pysyviä komiteoita koskevien erityissäännösten mu-

kaan  jäsenen  on  ilmoitettava esteestääri -sanonta kattanee myös jääviy
-den

-  puheenjohtajalle, jonka tulee huolehtia varajäsenen kutsumisesta. 

Säannöstämättömjssä tilanteissa lienee yleensä noudatettu käytäntöä, 

jonka mukaan estynyt jäsen huolehtii itse varajäsenen informoimisesta. 

Tällaista käytäntöä vastaan  ei hallintomenettelylain  voimaan  tulon  jäi-

keenkään liene huomauttamista. 

Päätösvaltaisuussäännöksistä  tai  edustuksen tasapuolisuusvaatimuk-

sesta johtuvaa ns. ubstituutio-angeLmaa  ei  kuitenkaan aina ole mandol-

lista ratkaista kutsumalla esteellisen  jäsenen  tilalle hänen varajäsenensä. 

Näin  ei  tietenkään voida menetellä silloin, kun varajäsentä  ei  ole lainkaan 

määrätty. Lisäksi esteellisyysperuste voi olla luonteeltaan sellainen, että 

myös varajäsentä koskee  sen  tarkoittama sidonnaisuus.  Jos  kokoonpanos-

ta  on  säädetty hallintomenettelylain  2 §:n  tarkoittamalla säännöksellä  ja 

kokoonpanosäännöksen  vaatimukset voi täyttää  vain  henkilö, joka  on 
 kysymyksessä olevan esteellisyysperusteen tarkoittamassa suhteessa asi-

aan  tai  asianosaiseen, esteellisyydestä  ei  ole lainkaan kysymys eikä 

substituutio-ongelmaa synny.  Sen  sijaan silloin kun hallintomenettelylain 
 10,1 §:n 

 esteelilsyysperusteita  ei  voi jättää huomiotta  2 §:n  subsidiääri-

suussäännöksen  nojalla, saattaa syntyä asetelma, jossa sekä varsinainen 

jäsen että hänen varajäsenensä ovat esteellisiä. Tällöin esteellisen  jäsenen 
 lienee yleensä sallittava osallistua käsittelyyn.  

On  tosin ajateltavissa, että asettajaorgaani täydentäisi komiteaa tilapäi-

sesti nimeämällä esteellisen  jäsenen  (ja  varajäsenen) tilalle kyseistä asiaa 

käsittelemään toisen henkilön. Asettajaorgaanin toimivalta tällaiseen  me
-nettelyyn 

 ei  kuitenkaan aina ole riidaton. 55  Myös asian kiireellisyydestä 

Substituutio-ongelmaan erääna esteellisyysinstituution hallintoon sovellet-

tavuuteen vaikuttavana tekijänä  on  kiinnittänyt huomiota  mm. Harder 1955 s. 

362-364  sekä nimenomaisesti komiteatyyppisten elinten osalta  Cijristensen l958b  s. 

178-179.  
Chrtstensenin,  1958b s. 179,  lähtökohtana näyttää olevan, että asettajaorgaa-

nilla olisi aina toimivalta täydentää komiteatyyppistä elintä tilapäisesti henkilöllä, 

joka täyttää samat kelpoisuusehdot kuin vakinainen jäsenkin. 
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saattaa johtua, ettei sijaisen määräämiseen voida ryhtyä. Hallintomenette-
lylain  11,1  §:ssä  onkin poikkeuksena esteellisen henkilön pidättäytymis-
velvollisuudesta mainittu tilanne, jolloin asian käsittelyä  ei  voida lykätä. 
Niin ikään  on  periaatteessa mandollista, että kokoonpanosäännös, joka  ei 

 täytä hallintomenettelylain  2 §:n  subsidiäärisuussäännöksen  vaatimuksia, 
vaatii  j  äseneltä  nimenomaisesti esteellisyyden aiheuttavaa sidonnaisuut-
ta; tällöinkään  ei  komitean tilapäinen täydentäminen voi  tulla  kysymyk-
seen. 

Mikäli  ei  ole osoitettavissa sellaisia erityisseikkoja, jotka oikeuttavat 
esteellisen henkilön osallistumaan asian käsittelyyn, jääviydestä saattaa 
yksityisen oikeussubjektin oikeusasemaa koskevissa konkreettisissa asi-
oissa seurata päätöksen  pätemättömyys. Esteellisyydestä aiheutuvan  pä

-temättömyyden  on  meifiä  katsottu voivan olla luonteeltaan  vain  moitteen
-varaisuutta,  ei sen  sijaan mitättömyyttä. Lisäedellytykseksi päätöksen 

pätemättömyydelle  on  vielä asetettu, että esteellisen henkilön osallistu-
minen  on  voinut vaikuttaa päätöksen sisältöön. 56  Asiallisesti samaan 
lopputulokseen johti myös Merikosken objektiviteettiperiaatteeseen  ja 
pidättäytymissääntöön  nojaava konstruktio. Merikosken mukaanhan 
sääntelemättömissä tilanteissa  ei  ollut mandollista ptihua orgaanihenkilön 
esteellisyydestä eikä jääviys tällöin myöskään voinut olla pätemättömyys-
perusteena.  Jos  virkamies oli kuitenkin  pidättäytymissäännön  vastaisesti 
osallistunut asian käsittelyyn  ja  samalla oli rikottu objektiviteettiperiaa-
tetta, päätös oli mandollista kumota muutoksenhaun johdosta. 57  

Periaatteessa komiteajäsenen esteellisyys voi aiheuttaa päätöksen  pä
-temättömyyden  myös silloin, kun komitea  ei  käytä asiassa muodollista 

päätösvaltaa vaan  sen kompetenssi  rajoittuu ehdotuksen  tai  esityksen 
tekemiseen taikka lausunnon antamiseen. Tällöin  ei  kuitenkaan riitä 
pelkästään, että esteellisyys  on  voinut vaikuttaa komitean kannanmuo-
dostukseen;  on  lisäksi osoitettava komitean  kannan  ja  lopullisen päätök-
sen välinen vaikutusyhteys. 

Näin  Vilkkonen  1965 s. 892.  Vrt.  Os 1955 s. 374.  
Merikoski  1968b s. 108.  
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10.  KOMITEAJÄSENIIN KOHDISTETTAVAT  SANKTIOT  

10.1. HM 93 §:n  merkitys  

Virkavastuusta  perustuslain tasolla säätävän  HM 93 §:n  henkilöllinen 
 ulottuvuus  on  jossain määrin epäselvä, eikä ole varmaa, kuuluvatko 

komiteajäsenet säärinöksen käyttämän virkamieskäsitteen alaan. Halli-
tusmuodon  X  luku, johon  93  §  sisältyy,  on  otsikoitu »Julkiset  virat.»  ja 

 eräät luvun pykälistä koskevat selvästi  vain  hallinto-oikeudellisen  virka
-mieskäsitteen  piiriin kuuluvia. Toisaalta  HM 92 §:n  sääntelemän  hallinnon 

lainalaisuusperiaatteen  on  katsottu ulottuvan kaikkeen hallintotoimin-
taan siitä riippumatta, onko toiminnan subjekti hallinto-oikeudellisessa 
virkamiesasemassa vai  ei.  Kun  93  § lainvastaisesta  toiminnasta aiheutuvaa 
vastuuta sääntelevänä liittyy läheisesti  92 §:ään, on  lähellä tulkita näiden 
pykälien henkilöllinen soveltamisala yhtäläiseksi. Voidaan vielä viitata 
siihen, että RL  2: 12  määritteli  jo  hallitusmuodon säätämisaikaan rikosoi-
keudeffisen virkavastuun henkilöllisen ulottuvuuden. Koska rikosoikeu - 
delliset sanktiot ovat  HM 93 §:n  tarkoittaman virkavastuuri  keskeinen 
toteuttamismuoto, tämän hallitusmuodon pykälän sisältämän virkamies- 
käsitteen tulkinta  HL 2: 12:n  avulla näyttäisi olevan perusteltavissa. 

Kirjallisuudessa  on  kuitenkin esitetty käsityksiä, jotka määrittelevät 
 HM 93 §:n  henkilöllisen soveltamisalan  HL 2: 12:n  virkamieskäsitettä 

suppeammaksi. Rytkölän  mielestä  HM 93  §  ei  koske kunnallisia virkamie-

hiä, koska useimmat  HM X  luvun säännökset  on  annettu  vain  valtion 

virkoja  ja  virkamiehiä silmällä pitäen.1  Rytkölän kantaa vastaan voi 
argumentoida yllä esittämieni näkökohtien ohella myös  sillä,  että esim. 

 HM 84-86 §:n  säännösten rajoittuminen  vain  valtion virkoihin  on  laki- 

tekstissä nimenomaisesti todettu.  HM 93 §:ään  ei  tällaista nimenomaista 

rajoitusta  sen  sijaan sisälly.  

HM 93 §:n  henkilöllisen  ulottuvuuden pohdinta  ei  kuitenkaan  vie 
 komiteajäseniin sovellettavan sanktiojärjestelmän  tarkastelua eteenpäin. 

Juridisen argumentointitaidon harjoittelun merkitystä väheksymättä si-
vuutan tämän säännöksen tulkintaongelmat  ja  kiinnitän tarkasteluni 
virkavastuun  toteutumista järjestäviin alemman tasoisiin säännöksiin. 

 HM 93  §:hän  sisältää ainoastaan perussäännökset virkavastuusta, jonka 

Rytkölä  1960 s. 612  alav.  35.  Vrt.  Modeen  1976 s. 4,  jossa katsotaan -tarkempia 
perusteluja esittelemättä-, että  HM X  luku »koskee nimenomaisesti valtion  tai 

 ainakin valtion viranomaisen nimittämiä virkamiehiä». 
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toteuttaminen edellyttää tuekseen vielä alemman tasoisia  säännöstöjä. 
 Pykälän  1  momentti sääntelee vastuun asiallista ulottuvuutta mutta  ei 

mamitse  käytettävissä olevista  sanktioista  mitään. Lainvastaisen toimen-
piteen  tai  laiminlyönnin kohteen  oikeusasemaa sääntelevästä  2  momentis- 
ta  sen  sijaan ilmenee, että  seuraamuksena  voi olla rangaistus  tai  vahin-
gonkorvaus.  Näistä seuraamuksista edellytetään kuitenkin  säädettävän 

 lähemmin lailla. —Käytettävissä olevien sanktioiden mukaisesti  virkavas-
tau on  tapana jakaa  rikosoikeudelliseen, kurinpidoffiseen  sekä vahingon

-korvausvastuuseen.2  Tämä kolmijako soveltuu myös  komiteajäseniin 
kohdistettavien  sanktioiden arvioinnin pohjaksi.  

10.2.  Rikosoikeudellinen  vastuu  

Virkarikokset  määrittelee  ja  niistä  langetettavia  rangaistuksia säänte-
lee  RL  40  luku, jonka  henkilöllinen soveltamisala  määräytyy  RL  2: 12:n 

 sisältämän  rikosoikeudetlisen virkamieskäsitteen  määritelmän perusteel-
la. Rikoslaissa tarkoitettuja virkamiehiä ovat »valtion virkamiehet, samoin  
ne,  jotka ovat asetetut hoitamaan kaupunkien,  kauppalain, maalaiskun - 
tien, seurakuntien  tai  muiden yhteisöjen tahi esivallan  vahvistamien  yleis- 
ten laitosten tahi  säätösten  asioita, sekä  ne  virka-ja palvelusmiehet,  jotka 
ovat sellaisten  virka-  tahi  haflintokuntien käskynalaiset,  ynnä muut, jotka 
ovat määrätyt tahi valitut julkiseen toimeen  tai  julkista  asiata  toimitta-
maan». 

Joidenkin pysyvien komiteoiden jäsenistä annetut  virka-  tai  tuomarin- 
vastuuta koskevat  erityissäännökset  osoittavat nimenomaisesti  RL  40 

 luvun  sovellettavuuden.  Mm.  maatalouden  markkinointineuvoston  ja 
kalavahinkojen arvioimislautakunnan  jäsenten  on  säädetty toimivan vir-
kavastuulla, kun taas  tuomarinvastuusäännös  on  annettu  mm.  työneuvos

-ton  ja kilpailuneuvoston jäsenistä. 3  Välillisesti  virkarikossäännösten  so
-vellettavuus  voi  säädöstasolla  ilmetä  foorumsäännöksestä.  Esimerkkinä 

mainittakoon kuluttajavalituslautakuntaa koskeva  säännös,  jonka  mu- 

2  Tällaisen jaottelun  on  tarkastelunsa  pohjaksi omaksunut  esim. Rytkölä 
 1978 s. 66. 

A  maatalouden  markkinointineuvostosta  45/78, 3,4  §;  A  vesien saastumisesta 
 ammattikalastajile  aiheutuneiden  kalavahinkojen  korvaamisesta  687/74, 13  §;  L 

 työneuvostosta  ja  työsuojelun  poikkeusluvista  608/46,  muut  26/79, 12  §; KilpEdL  
28,2  §. 
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kaan  sen  puheenjohtajaa  ja  jäsentä syytetään virkavirheestä Helsingin 
raastuvanoikeudessa. 4  

RL  40  luvun sovellettavuuteen viittaavat erityissäännökset kuitenkin 
 vain  vahvistavat säännön, joka  on noudatettavana kaikklin komiteajäse- 

niin nähden  jo RL  2: 12:n  nojalla. Vaikka heitä  ei  pidettäisi  tässä säännök- 
sessä tarkoitettuina valtion virkamiehinä, »julkiseen toimeen  tai  julkista  
asiaa toimittamaan määrättyjä tahi valittuja» koskeva kohta saattaa komi

-teajäsenet rikosoikeudeUisen  virka mieskäsitteen piiriin. 5  Rikosoikeud  ei-
lisen virkavastuun kannalta  on  merkityksetöntä, onko kyseessä tilapäinen 
vai pysyvä komitea  tai käyttääkö  komitea itsenäistä päätäsvaltaa vai 
rajoittuuko  sen  kompetenssi  pelkästään valmistelutehtäviin. Oikeuskäy- 
tännössä onkin  mm.  tilapäisen valmistelukomitean puheenjohtajan kat- 
sottu olevan rikosoikeudellisessa virkamiesasernassa.° Samoin  on  oikeus- 
asiamies, jonka tutkimistoimivalta määräytyy henkilölliseltä ulottuvuu - 
deltaan RL  2: 12:n piirtämien  rajojen mukaisesti,7  tutkinut yhtä hyvin 
tilapäisten valmistelukomiteoiden  kuin pysyvien komiteoiden toimintaa. 8  
Rikosoikeudelliseen virkavastuuseen  ei  myöskään vaikuta komitean si- 
joittuminen organisatorisesti eduskunnan alaiseen hallintoon: vaikka 
eduskunnan jäsenet eivät edustajantoimessaari olekaan virkavastuun alai-
sia, eduskunnan alaiseen hallintoon kuuluvat  sen  sijaan ovat. 9  Edelleen 
rikosoikeudellinen virkavastuu ulottuu myös KunL  8,2 §:n  nojalla kunnal-
lisiin luottamushenkilöihin rinnastettaviin komiteajäseniln. Kunnalliset 
luottamushenkilöt ovat, valtuuston jäseniä myöten, RL  2: 12:n tarkoitta-
mia virkamiehiä.' 0  

-L kuluttajavalituslautakunnasta 42/78, 10 §.  
Kirjallisuudessa  on mm.  yleisesti katsottu, että myös luottamustoimisuh-

teessa olevat kuuluvat RL  2: 12:n virkamieskäsitteen  piiriin.  Ks. esim. Hidén  1970 s. 
89,  Anttila—Heinonen  1972 s. 61  ja  Majanen  1980 s. 124-125. Ks. HL 2: 12:n 
virkamieskäsitteestä  esitetyistä kannanotoista myös  Majasen,  1980 5. 124 alav. 1, 
mainitsemat  lähteet.  

8 Ks.  OKa  1926 s. 60-61. 
Ks.  Hidén  1970 s. 80-86. 

8 Ks.  tilapäisiä komiteoita koskevista ratkaisuista esim. EQa  1965 s. 59-62 
 sekä pysyviä komiteoita koskevista esim. EOa  1963 s. 50-51  ja  1967 s. 55. 

Ks.  Hidén  1970 s. 112-124  ja  Suomen Pankin osalta  Kastari  1955 s. 198. 
'° Hidén,  1970 s. 90,  esittää yhteenvetona, että «RL  2:12 sanamuoto  sallii 

tulkinnan, jonka mukaan itsehallinnollisten edustuseimten jäsenet ovat virkavas-
tuullisiaja että tämä tulkinta  on oikeuskäythnnössä  ja  oikeustieteessä vakiintunut». 

 Ks.  myös Modeen  1962 s. 124-135  ja  Hannus  1977 s. 91. 
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Julkishenkilöstön oikeusasemakomitea  on  ehdottanut rikosoikeudelli
-sen virkamieskäsitteen määrittelemistä  tavalla, joka jättäisi merkittävän 

osan komiteajäsenistä rikosoikeudellisen virkavastuun ulkopuolelle. Eh-
dotettu RL  2: 12:n  muotoilu kuuluu seuraavasti: »Tässä laissa tarkoitetaan 
virkamiehellä sitä, joka  on  virkasuhteessa valtioon, kuntaan, seurakun-
taan  tai  muuhun julkiseen yhteisöön  tai  laitokseen sekä tällaisen yhteisön 
luottamusmiestä samoin kum sitä, joka muutoin käyttää  julkista  päätös-
valtaa  tai  osallistuu julkisen päätösvallan käyttämiseen>'. Säännösehdo-
tuksessa  tai  sen  perusteluissa  ei  ole tarkemmin määritelty komiteajäsen

-ten  aseman arvioirinille keskeisiä luottamusmiehen  ja  julkisen päätösval-
lan käsitteitä. Luottamusmiehistä annetuista esimerkeistä  on  kuitenkin 
pääteltävissä, että komiteajäsenten  ei  ole katsottu kuuluvan tämän käsit-
teen piiriin. Perustelujen mukaan julkisyhteisöjen luottamusmiehillä tar-
koitetaan  mm.  valtioneuvoston jäseniä, kansanedustajia, kunnanvaltuu-
tettuja, kunnanhallituksen  ja  kunnallisten lautakuntien jäseniä  ja  muita 
kunnallisia luottamushenkilöitä. Komiteajäsenten asema näyttää siten 
määräytyvän julkisen päätösvallan käy-ttämiskriteerin nojalla. Peruste-
luissa todetaankin komiteoiden  ja  neuvottelukuntien jäsenten jäävän 
yleensä ehdotetun virkamieskäsitteen ulkopuolelle, koska tällaisilla toimi-
elimillä  ei  säännönmukaisesti ole julkisen päätösvallan käyttämistä si-
sältäviä tehtäviä.  Jos  niiden tehtävänä kuitenkin  on  antaa lausuntoja, jot-
ka erityisen säännöksen perusteella ovat sitovia  tai  joista viranomainen 
voi poiketa  vain  säädetyillä  edellytyksillä,  ne  osallistuvat määritelmän  tar

-koittamalla  tavalla julkisen päätösvallan käyttöön.' 1  Kaiken  kaikkiaan 
julkisen päätösvallan käsite,  jota lainsäädännössämme  ei  tietääkseni ole 
aiemmin käytetty, lienee ymmärrettävä siten kuin oikeuskirjallisuus  on 

 vakiintuneesti  määritellyt ilmaukset »julkinen toimivalta»  tai  »julkinen 
valta». 

Julkishenkilöstön oikeusasemakomitea  on  arvostellut voimassa ole-
vaan RL  2: 12:ään  sisältyvää ilmausta  »määrätyt tahi valitut julkiseen 
toimeen  tai  julkista  asiaa toimittamaan»  sen  aiheuttamista tulkintaongel-
mista. 12  Kyseenalaista kuitenkin  on,  poistaisiko  komitean ehdotus luot-
tamusmiehen  ja  julkisen päätösvallan käsitteineen näitä ongelmia.  On 

 myös epäiltävää, onko julkisen päätösvallan käyttämiseen osallistuminen, 
vaikka ilmauksen tarkoittamat toiminnot olisivat yksiselitteisesti rajatta

-vissa,  ylipäänsä tarkoituksenmukainen kriteeri rikosoikeudellisen  virka- 
vastuun henkilöllisen ulottuvuuden määrittämisessä. Voidaan muistuttaa 
esim, siitä, että ehdotuksilla  ja  lausunnoilla voi olla ratkaiseva vaikutus 
päätöksen sisältöön oikeudellisesta velvoittamattomuudestaan huolimat-
ta. Neuvoa-antavien elinten alistaminen samanlaiseen -vastuuseen kuin 
muodollista päätösvaltaa käyttävät orgaanit  on  tästä näkökulmasta hyvin-
kin perusteltavissa. Yksittäisistä virkarikoksista  on  vaikea nähdä toimi-
valtakriteerin merkitystä esim. salassapitovelvollisuuden rikkomisen  

1  Kom.miet.  1979: 26 s. 163  (säännösehdotus)  ja  156- 157  (perustelut).  
12  Kom,miet.  1979:26 s. 155.  
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sanktiointitarpeelle.  Niinpä tilapäisten valmistelukomiteoidenkin jäsenet 
saattavat saada käyttöönsä salassapidettäviä tietoja  ja  tarve sanktioida 
niitä koskevan vaitiolovelvollisuuden rikkominen rikosoikeudellisesti  on 

 tuskin tällaisissa komiteoissa  sen  vähäisempi kuin »julkisen päätösvallan 
käyttämiseen osallistuvissa» orgaaneissa. 

RL  40  luvussa kriminalisoitujen virkavirheiden yksityiskohtaiseen 
tarkasteluun  ei  tässä yhteydessä ole aihetta. Totean  vain,  että ns. yleisiä 
virkarikoksia sääntelevien  20-21 §:n  ohella voi komiteajäsenten vastuulle 
ajatella käytännössä olevan merkitystä lähinnä vaitiolovelvollisuuden 
rikkomista koskevalla  19a §:Uä.  Joidenkin komiteoiden tehtävät  ja  toimi-
vaJta ovat lisäksi luonteeltaan sellaisia, että lahjoman vastaanottamisen 

 tai  vaatimisen sanktioivan  1 §:nkään  merkitystä  ei  tule unohtaa. 
Kun kurinpitomenettelyä voidaan komiteajäseniin soveltaa  vain  rajoi-

tetusti, rikosoikeudellisella virkavastuulla  on  periaatteessa keskeinen 
asema komiteajäsenten velvollisuuksien noudattamisen juridisena takee- 
na. Käytännössä komiteajäseniä vastaan nostetut virkarikossyytteet lie-
nevät olleet suhteellisen harvinaisia.'3  Tämä  ei  tosin vielä todista mitään 
virkarikossäännösten mandollisesta ennalta ehkäisevästä vaikutuksesta. 

Julkishenkilöstön oikeusasemakomitea  on  ehdottanut RL  40  luvun• 
nimenomaisten kriminalisointien supistamista lahjoman ottamiseen  (1 §), 
salassapitovelvollisuuden  rikkomiseen  (2 §)  sekä  virka-aseman väärin- 
käyttämiseen  (3 §).  Lisäksi ehdotukseen sisältyy nykyisten  20  ja  21 §:n 

 vastineeksi ymmärrettävä yleistä virkarikosta koskeva säännös  (4 §).  Sen 
 mukaan rangaistaisiin virkamiestä, joka muulla kuin ehdotuksen  1-3 

§:ssä  säädetyllä tavalla tahallaan  tai  huolimattomuudesta tahi varomatto-
muudesta rikkoo  tai  jättää täyttämättä virkavelvollisuutensa. Edellytyk-
senä säännöksen sovellettavuudelle kuitenkin olisi, että teosta  ei  ole 
muualla laissa erikseen säädetty rangaistusta eikä myöskään kurinpito-
rangaistuksen määrääminen ole mandollista.'4  

Jos rikosoikeudellisen virkavastuun  ulottuminen komiteajäseniln on- 
kin riidatonta, heihin kohdistettavien  ran  gaistusseuraamusten  arviointi 
voi  sen  sijaan aiheuttaa hankaluuksia. Virkarikoksistahan voidaan yleistä 
lajia olevien rangaistusten ohella langettaa myös erityisiä,  vain  näistä 
rikoksista tuomittavia sanktioita. Näitä ovat varoitus, viraltapano  ja  viran-
toimitusero.  

13  Esimerkkeinä voi kuitenkin mainita puolustusministeriön korvauslauta-
kunnan jäseniä vastaan nostetun jutun, josta ks.  Tervasniäki  1978 s. 283-284,  sekä 
OKa:n,  1926 s. 60-61, 1958 s. 62-64  ja  1961 s. 63-68,  selostamat  tapaukset  

14  Kom.miet.  1979:26 s. 163-164.  Ehdotusten arvioinnista ks.  Palrnén  1979 s. 
246-248.  
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RL  40: 21:n  nojalla tuomittava varoitus  on  sovellettavissa myös komi-
teajäsenim. Mandolliset ongelmat koskevatkin viraltapano-  ja virantoimi-
tuseroseuraamusten  käyttämistä. Käsittelen näistä rangaistuksista nimen-
omaisesti  vain  edellistä. Esitettäviä näkökohtia lienee kuitenkin mandol-
lista soveltaa analogisesti myös virantoimituseroon. 

Viraliapano  käsittää RL  2: 7:n  mukaan  sen  viran menettämisen, jossa 
rikos tehtiin  tai  jonka rikokseen syyllistynyt  on  sen  sijaan saanut. Rikok-
sen osoittaessa syyllisen sopimattomaksi toimimaan virkamiehenä tuo-
mioistuin voi ulottaa viraltapanon vaikutuksen siihen virkaan  tai  niihin 
virkoihin, jotka tällä päätöksen antamishetkellä  on.  Kun virkarikoksesta 
viraltapantava  on »virkaeron  saanut taikka  ei  ole virassa vakinainen», 
hänelle tuomitaan RL  2: 9:n  mukaan viraltapanon sijasta sakkoa  tai  enin-
tään vuoden vankeusrangaistus. Viraltapantavaksi voidaan lisäksi tuomita 
paitsi virkarikoksesta nimenomaisesti säädettynä sanktiona myös RL 

 2: lO:ssä  mainituissa tapauksissa yleistä lajia olevaan rangaistukseen 
liittyvänä seuraamuksena rikoksen laadusta riippumatta. Tällaisena lisä- 
rangaistuksena viraltapano liittyy aina elinkautiseen vankeustuomioon. 

 Jos  virkamies tuomitaan vankeuteen määräajaksi vähintään kandeksi 
vuodeksi, hänet  on  myös samalla tuomittava viralta pantavaksi, ellei 
tuomioistuin katso, että rikos  ei  osoita häntä sopimattomaksi olemaan 
virkamiehenä. Sopimattomuusarvioinnin johtaessa päinvastaiseen loppu-
tulokseen viraltapano voidaan liittää muusta tahallisesta rikoksesta kuin 
virkarikoksesta tuomittavaan kahta vuotta lyhyempäänkin vankeus-
rangaistukseen. RL  2: lO:ssä säänneltyjen viraltapanotapausten  varalta  ei 

 ole annettu sijaisrangaistussäännöstä. 

Onko komiteajäsenyys sellainen  »virka»,  josta viraltapano voi  tulla 
 kysymykseen? Myöntävää vastausta voidaan perustella RL  2: 12:stä  läh-

tien.  On  ajateltavissa, että viraltapanosäännöksissä tarkoitettu viran käsite 
määriteltäisiin yhtä laajasti kuin virkamiehen käsite RL  2: 12:ssä  ja  että 
virkana siten pidettäisiin kaikkia niitä tehtäviä, joiden hoitajat ovat RL:n 

 2: 12:n tarkoittamia virkamiehiä.15  Oikeuskirjallisuudessa  ei  tällaista tul-
kintaa kuitenkaan ole kaikin osin hyväksytty. Niinpä  on  katsottu, että 
rikosoikeudellista viraltapanoa  ei  voida soveltaa tilapäisiin toimihenkilöi - 

15  Vrt.  Tarjanne  1934 s. 101,  jossa viraltapanomandollisuuden ulottuvuutta 
tarkasteltaessa nimenomaisesti viitataan RL  2: 12:n säännökseen: »Rikosoikeudel

-lisen  viraltapanon  alaisiksi voivat joutua kaikki eri VirkamL:n alaiset virkamies- 
ryhmät  ja  laajalti  sen  ulkopuolellekin jäävät henkilöt (RL  2: 12).» 

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


346 	 Komiteajäsenet  

hin ja sen  soveltuvuutta ylimääräisiin toimenhaltijoihinkin  on epäilty. 16  
Argumenttina on  käytetty virassa  ei-vakinaisille  tuomittavaa sijaisrangais-
tusta koskevaa RL  2: 9:n  säännöstä. RL  2: 9:n sanamuoto  ei  kuitenkaan 
nähdäkseni välttämättä edellytä tilapäisten toimihenkilöiden  tai  ylimää-
räisten toimenhaltijoiden tuomitsemista sijaisrangaistukseen viraltapa

-non  asemasta.  On  näet mandollista kytkeä RL  2: 9:n  tarkoittama  ei-vaki-
naisuus orgaanihenkilön  suhteeseen hoitamaansa tehtävään eikä itse 
tehtävään, jolloin säännös koskisi lähinnä tehtävää virkaa toimittavana  tai 
viransijaisena  hoitavia. 

Viraltapanoseuraamuksen sovellettavuuden  rajoituksia  on  lisäksi pe-
rusteltu  sillä,  että  ei-vakinaisissa viroissa toimiville viran menettäminen  ei 

 olisi riittävän ankara seuraamus  ja  että heihin olisi siksi sovellettava  si-
jaisrangaistussäännöstä.  Tämänkin  argumentin  arvo  on  kyseenalainen: 
ylimääräisen toimen  tai  tilapäisen tehtävän menettäminen voi tosiasialli-
silta vaikutuksiltaan olla yhtä ankara seuraamus kuin vakinaisen viran 
menettäminen. Vielä saatetaan viitata mandollisuuteen peruuttaa hallinto- 
toimin määräys ylimääräiseen toimeen  tai  tilapäiseen tehtävään, minkä 
johdosta valtion intressi sopimattomasta virkamiehestä vapautumiseen  ei 

 vaatisi oikeutta turvautua viraltapanoon. Tämän perustelun painavuutta 
kuitenkin vähentää  se,  että  se  ei  erota ylimääräisiä toimenhaltijoita  ja 

 tilapäisiä toimihenkilöitä avoimella kirjeellä  tai toimikiijalla nimitetyistä 
 vakinaisista virkam iehistä, joiden viraltapanomandollisuutta  ei  ole asetet-

tu kyseenalaiseksi. 
Vaikka kirjallisuuden käyttämiä argumentteja voi kritikoida,  on  kui-

tenkin syytä todeta, että viraltapanorangaistuksen soveltuvuus  ei  ole 
täysin varmaa edes kaikkiin hallinto-oikeudellisen virkamieskäsitteen 
piiriin kuuluviin nähden.  Sen  sijaan mandollisuutta tuomita kunnalliset 
luottamushenkilöt menettämään luottamustehtävänsä viraltapanoran-
gaistuksena  ei  ole epäilty.'7  Viraltapanotuomio mainitaankin KunL  23,1 
§:ssä  yhtenä sellaisena tilanteena, jolloin kesken toimikauden  on  ryhdyt-
tävä täyttämään muuta avoimeksi tullutta luottamustehtävää kuin valtuu-
tetun tointa jäljellä olevaksi ajaksi.' 8  Keskeisenä syynä, jonka vuoksi  

16  Rytkölä 1978 s. 253-255.  Ylimääräisten toimenhalti.joiden kohdalla Rytkölä 
kuitenkin päätyy puoltamaan viraltapanorangaistuksen sovellettavuutta. Vrt. myös  
Halmen  et at. 1981 s. 114. 

17 Ks.  vuoden  1948  kunnallislain voimassa ollessa kirjoitettuna esityksenä 
Modeen  1962 s. 357-360. 

18  KunL  8,2 §:n  nojalla kunnallisiin luottamushenkilöihin rinnastettavien 
komiteajäsenten osalta viraltapanorangaistuksen soveltamismandollisuus  on  yllä 
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viraltapanorangaistuksen sovellettavuutta  kunnallisiin luottamushenki
-lä thin on  pidetty tarpeellisena, lienevät heidän hailintotoimin tapahtuvalle 

tehtävästään vapauttamiselle asetetut  varsin  tiukat edellytykset. 
Ylimääräisten toimenhaltijoiden, tilapälsten toimihenkilöiden sekä 

kunnallisten luottamushenkilöiden aseman tarkastelusta ovat tiivistettä- 
vissä  ne viraltapanon  tavoitteisiin liittyvät kriteerit, joiden pohjalta voi 
arvioida myös komiteajäsenten asemaa. Yhtäältä RL  2: 7:n sääntelemän 
viraltapanon on  muiden rikosoikeudellisten sanktioiden tavoin määrä 
sisältää tietty negatiivinen seuraamus kriminalisoituun tekoon syyllisty-
neelle. RL  2: 9:n säännäs  »virassa  ei-vakinaiselle» tuomittavasta sijaisran-
gaistuksesta liittyy nimenomaan tähän tavoitteeseen. 

Viraltapanorangaistuksen  toisena tehtävänä  on  mandollistaa valtion  tai 
 muun julkisyhteisön vapautuminen tehtäväänsä sopimattomaksi osoit-

tautuneesta sekä julkisyhteisön arvovallan  ja  siihen kohdistüvan luotta-
muksen vaarantavasta virkamiehestä.' 9  Tämä tarkoitus  on  ilmeinen niissä 
RL  2: 10:n sääntelemissä  tilanteissa, joissa viraltapanoa  käytetään  yleistä 
lajia olevaan rangaistukseen liittyvänä lisäseuraamuksena, mutta merki-
tystä  sillä  on  myös RL  2: 7:n  alaan kuuluvissa tapauksissa. RL  2: 9:n 
tarkoittamiln sijaisrangaistuksiin  turvautumista pohdittaessa  on  siten 
kiinnitettävä huomiota paitsi seuraamuksen merkitykseen virkamiehelle 
myös mandollisuuteen vapauttaa hänet tehtävästään muutoin kuin  viral-
tapanorangaistusta  käyttämällä. 

Rangaistuksen ankaruuteen liittyvät näkökohdat puoltavat RL  2: 9:n 
 soveltamista komiteajäseniin RL  2: 7:n  asemasta. Kun komiteajäsenyys  on 

 yleensä haltijansa sivutehtävä,  sen  menettämisen tosiasialliset vaikutuk-
set ovat vähäiset. Komiteajäsenet ovat useimmissa tapauksissa vapautet-
tavissa tehtävistään hallintotoimin. Toinenkaan viraltapanoseuraamuksen 
tehtävistä edellytä  ei  siksi  sen sovellettavuutta komiteajäseniin.  Silloin 
kun komiteajäsenen tehtävässä pysymissuoja asettaa esteitä erottamiselle 
hallintotoimin subjektiivisesti moitittavan käyttäytymisen johdosta,  on 
viraltapanorangaistusta  kuitenkin käytettävä. Komiteajäsenet ovat tällöin 
viraltapanoseuraamuksen käyttämistarpeen  suhteen vastaavassa asemas-
sa kuin kunnalliset luottamushenkilöt. 

sanotun perusteella nähdäkseni rijdaton. Oikeuskäytännöstä ks.  OKa:n,  1980 s. 75, 
selostamaa  tapausta, jossa kunnan verolautakunnan  ja  tutkijalautakunnan jäsen 
tuomittiin tahallisesta hyötymistarkoituksesta tehdystä virkarikoksesta pantavaksi 
viralta näiden elinten jäsenyydestä.  

19 Ks. viraltapanorangaistuksen  tavoitteista esim.  Modeen  1962 s. 358-359. 
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Komiteoiden  virkamiesjäsenten virkarikoksia  käsiteltäessä saattavat 
aktualisoitua eräät sellaiset erityisongelmat, joilla  ei  ole merkitystä asian-
tuntijajäsenten  tai  päätöksenteon kohteiden edustajien asemalle. Tuomio-
istuin saattaa joutua harkitsemaan, voidaanko virkamiesjäsen tuomita 
varsinaisesta virastaan viraltapantavaksi sellaisen rikoksen johdosta, jo-
hon  hän  on  syyllistynyt komiteajäsenen ommaisuudessaan.  Jos  komitea- 
jäsenyyden hoitaminen  on  varsinaiseen virkaan sisältyvä virkavelvolli-
suus, kysymykseen lienee vastattava myöntävästi. Kun komiteajäsenyy

-den  ja  varsinaisen viran välillä  ei  ole tällaista suhdetta, viraltapano var-
sinaisesta virasta voinee  tulla  kysymykseen RL  2: 7,1:n  loppuosan  sisal- 
tämän säännöksen nojalla. Tämän säännöksen mukaanhan tuomioistuin 
voi ulottaa viraltapanorarigaistuksen siihen virkaan  tai  niihin virkoihin, 
jo(t)ka tuomittavalla päätöksen antamishetkellä  on,  jos  rikos osoittaa 
siihen syyllistyneen sopimattomaksi toimimaan virkamiehenä. 

RL  2: 10:n  perusteella lisäseuraamuksena tuomittava viraltapano käsit-
tää aina  sen  viran  tai  ne  virat,  jo(t)ka tuomittavalla päätöstä annettaessa  on. 

 Kun tämän seuraarnuksen ensisijaisena tehtävänä  on  valtion  tai  muun 
julkisyhteisön vapauttaminen sopimattomasta orgaanihenkilöstä, rangais-
tuksen ankaruuteen liittyvät näkökohdat eivät ole esteenä  sen  kohdista-
miselle komiteajäsenyyksiin. Virkamiehelle RL  2: 10:n  mukaisesti  lange-
tettavan viraltapanorangaistuksen  voinee siksi katsoa kattavan varsinai-
sen viran ohella myös mandolliset komiteajäsenyydet siitä riippumatta, 
onko niiden hoitaminen hänen varsinaisesta virastaan johtuva virkavel-
vollisuus vai  ei.  

Lisäksi RL  2: lO:ssä säänneltyä viraltapanoa  voidaan nähdäkseni sovel-
taa ainakin niihin komiteajäseniin, jotka jäljempänä (VI.1l.3.) esitettävien 
sääntöjen mukaisesti nauttivat tehostettua tehtävässä pysymissuojaa. 
Kun virkakäsite voidaan RL  8: lO:ssä  tulkita RL  2: 12:n  kautta,  en  pitäisi 
virheellisenä tämän seuraamuksen langettamista niillekään komiteajäse-
nille, joilla  ei  tällaista suojaa ole. RL  2: 10:n ratioaan  vastaava käyttötar

-ye on  tosin heidän kohdallaan vähäisempi, koska jäsenyyssuhde voi-
daan katkaista myös hallintotoimin.  

10.3. Kurinpidollinen  vastuu 

Virkamiesten kurinpitomenettely  on  eriytynyt yhtäältä VirkamL  6 §:n 
 mukaiseen kurinpidolliseen viraltapanoon  ja  toisaalta hallinnonala-  tai 

hallintoyksikkökohtaisesti säänneltyyn  muuhun kurinpitoon.  Kurin  pi- 
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dollista viraltapanoa  voidaan soveltaa muihin valtakirjalla nimitettyihin 
vakmaisiin virkamiehiiri kuin tuomareihin.  Sen  edellytyksenä  on,  että 
virkamies »toiminnallaan  tai  käyttäytymisellään virassa  tai  sen  ulkopuo-
lella tahi virkatehtäviensä laiminlyömisellä  on  osoittanut, ettei  hän  an-
saitse sitä luottamusta  tai  kunnioitusta,  jota  hänen asemansa valtion viran 
haltijana edellyttää». 

Muiden virkamiesten virkasuhteen katkaisemista hallintotoimin  ei 
oikeuskirjallisuus  ole luokittanut kurinpidoksi edes silloin, kun  sen 

 perusteena  on  subjektiivisesti moitittava käyttäytyminen. Niinpä avoi-
mella kirjeellä  tai toimikirjalla nimitettyjen  vakinaisten vapauttamista 
virastaan, kun yleinen etu niin vaatii (avoimen kirjeen saaneet)  tai  kun 
siihen  on  syytä (toimikirjan saaneet),  ei  ole pidetty rangaistuksen luontei

-sena  seuraamuksena.  Se on  katsottu hallintotoimenpiteeksi, «jossa hallin-
non etua silmälläpitäen lopetetaan virkasuhde laissa enemmän  tai  vä-
hemmän tarkoin mainituista syistä». 20  Vastaavasti  on  luonnehdittu myös 
ylimääräisten toimenhaltijain  ja tilapäisten  toimihenkilöiden määräyskir

-jan  peruuttamista ilman irtisanomisaikaa, vaikka peruuttamisen edelly-
tykset ovat samat kuin VirkamL  6 §:n sääntelemän kurinpidollisen  viralta-
panon.21  Kategorioinnin perusteluna lienee tässäkin tapauksessa  se,  että 
toimenpiteen ensisijaisena tarkoituksena  on  pidetty valtion vapautumista 
sopimattomaksi osoittautuneesta virkamiehestä eikä negatiivisen seu-
raamuksen aiheuttamista subjektiivisesti moitittavaan käyttäytymiseen 
syyllistyneelle. 

Hallinnonala-  tai  hallintoyksikkökohtaiset erityissäännökset  koskevat 
yleensä erotuksetta kaikkia hallinto-oikeudellisen virkamieskäsitteen 
piiriin kuuluvia. Nämä säännökset sääntelevät viraltapanoa lievempien 
kurinpidollisten rangaistusten —varoituksen, sakon  ja virantoimituseron-
käyttäytymisedellytyksiä ja  -menettelyä. VirkamL  6 §:n  tavoin niiden 
sanktioima käyttäytyminen ulottuu pääsääntöisesti myös viran ulkopuo-
liseen toimintaan. 

Vaikka argumentit, joiden vuoksi kurinpidollisen viraltapanon käsite 
 on  rajoitettu  vain VirkamL 6 §:n sääntelemään seuraamukseen,  ovat 

alttiita kritiikille, seuraan oikeuskirjallisuudessa vakiintunutta systema-
tiikkaa. Niinpä  en tarkastele halliritotoirnin  tapahtuvaa komiteajäsenyys-
suhteen katkaisem ista kurinpitorangaistuksena, vaikka  sen  perusteena 
olisi  jäsenen  subjektiivisesti moitittava käyttäytyminen.  Olen  pitänyt  

20  Tarjanne  1934 s. 165. 
21  YlimääräisA  10,4  ja  17,3  §.  Kirjallisuudesta ks.  Rytkötä  1978 s. 254-255.  
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tarkoituksenmukaisena käsitellä yhtenäisesti kaikkia niitä tapauksia, jol-
loin komiteajäsenen erottaminen hallintotoimin vastoin tahtoaan saattaa 

 tulla  kysymykseen. 

Käsitteellisen rajaukseni jälkeen  on  selvää, että kurinpidollinen  viral-
tapano  ei  ole käytettävissä komiteajäseniin: komiteajäsenet eivät ole 
VirkamL  6 §:n soveltamisalaan  kuuluvia valtakirjavirkamiehiä. Lievem-
mästä kurinpitomenettelystä  ei  puolestaan ole annettu komiteajäseniä 
koskevia erityissäännöksiä  ja  he  jäävät pääsääntöisesti myös hallinnon-
aloittain  tai hallintoyksiköittäiri säännellyn  menettelyn ulkopuolelle.  Ha-
jautetusti säännellyt viraltapanoa lievemmät kurinpitosanktiot  ovat näet 
sovellettavissa  vain  hallinto -oikeudellisen virkamieskäsitteen piiriin kuu- 
luvun. 

Kurinpitovaltaa  on  perinteisesti pidetty ilmauksena valtion  (tai  muun 
julkisyhteisön)  ja  virkamiehen välisestä erityisestä vallanalaisuussuh-
teesta.22  Tähän käsitteeseen  on  syytä suhtautua varauksellisesti varsinkin 
silloin,  jos sillä  perustellaan sääntelemättömiä virkamiehen oikeusase

-man, esim.  perusoikeuksien, rajoituksia. Tästä huolimatta  on  ilmeistä, että 
kurinpidoffiset rangaistukset  on  tarkoitettu komiteajäsenyyttä kiinteäm

-män palvelussuhteen  sisältämien velvollisuuksien tehosteeksi. Lievem-
mästä kurinpitomenettelystä annetut erityissäännökset  on  sijoitettu sel-
laisiin organisaatiosäädöksiin, joiden orgaanihenkilöitä koskevat sään-
nökset sääntelevät yleensä  vain  hallinto-oikeudellisen virkamieskäsitteen 
tarkoittamien virkamiesten asemaa. Kurinpitomenettelyn ratioa ajatellen 
voi lisäksi huomauttaa siitä, että valtion arvovallan  tai  siihen kohdistuvan 
luottamuksen säilyttämisen kannalta  on  tuskin aihetta asettaa ainakaan 
komiteajäsenten tehtävänsä ulkopuolista käyttäytymistä kurinpidollisen 
sanktiouhan alaiseksi. 

Komiteoiden  virkamiesjäsenet  ovat kuitenkin myös kurinpitomenette-
lyyn nähden muista jäsenistä poikkeavassa asemassa. Heitä vastaan 
voidaan näet käynnistää kurinpitomenettely myös sellaisen moitittavan 
käyttäytymisen johdosta, johon  he  ovat syyllistyneet komiteajäsenen 
ominaisuudessa. Tähän mandollisuuteen  ei  vaikuta  se,  onko jäsenyyden 
hoitaminen varsinaiseen virkaan liittyvä virkavelvollisuus vai  ei.  Kumpi-
dolliset sanktiothan ovat yleensä käytettävissä myös viran ulkopuolisen 
toiminnan johdosta.  

22 Ks. esim.  Tarjanne  1934 s. 110  ja  Rytkölä  1978 s. 70-7 1.  
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10.4.  Vahingonkorvausvastuu  

HM 93,2 §:n perussäännöstä  täydentävät säännökset virkamiesten 
vahingonkorvausvastuusta sisältyvät nykyisin  1974  säädettyyn vahingon-
korvauslakiiri  (412/74). Lain 4  luvun  2,1 §:n  mukaan virkamies vastaa 
virassaan virheellään  tai laiminlyönnillään aiheuttamastaan  vahingosta 
sekä sivulliselle että julkisyhteisölle.  Hän  on  velvollinen korvaamaan 
määrän, joka harkitaan kohtuulliseksi ottaen huomioon vahingon suu-
ruus, teon laatu, vahingon aiheuttajan asema, vahingon kärsineen tarve 
sekä muut olosuhteet.  J05  hänen viakseen  jää vain  lievä tuottamus, 
vahingonkorvausta  ei  kuitenkaan tuomita.  Jos  taas vahinko  on  aiheutettu 
tahallisesti,  on  tuomittava täysi korvaus, ellei korvauksen alentamista 
harkita erityisistä syistä kohtuulliseksi.  (4  luvun  1 §.)  

Eräissä tapauksissa valtiolla  (tai  muulla julkisyhteisöllä)  on  korvaus- 
velvollisuus sivullistaholle aiheutetusta vahingosta. Niinpä  valtio  tai  muu 
julkisyhteisö  on  velvollinen korvaamaan vahingon, joka  on  aiheutunut 
julkisyhteisön työntekijän  tai  siihen  virka-  tai  tähän verrattavassa  pal-
velussuhteessa  olevan henkilön virheestä  tai  laiminlyönnistä toiminnas-
sa,  jota  ei  ole pidettävä julkisen  vallan käyttönä.  Sama koskee myös 
vahinkoa, jonka  on virheellään tai laiminlyönnillään  aiheuttanut  mm. se, 

 joka viranomaisen määräyksestä  tai luottamustoimeen valittuna  suorittaa 
laissa määrättyä  tai  työsuhteeseen verrattavissa olosuhteissa tiettyä teh-
tävää olematta itsenäinen yrittäjä.  (3  luvun  1,2-3 §.)  Sen  sijaan tiukemmat 
edellytykset  on  säädetty  j ulkisyhteisön vahingonkorvausvelvollisuudelle 

 silloin, kun vahinko  on  aiheutunut virheestä  tai  laiminlyönnistä  julkista 
 valtaa käytettäessä. Julkisyhteisö näet vastaa vahingosta  vain,  mikäli 

toimen  tai  tehtävän suorittamiselle  sen  laatu  ja  tarkoitus huomioon ottaen 
kohtuudella asetettavia vaatimuksia  ei  ole noudatettu.  (3  luvun  2 §.)  

Kun vahirigosta vastaavat sekä virkamies että julkisyhteisö, edellisen 
vastuu  jää  yleensä toissijaiseksi.  Hän  näet vastaa  6  luvun  2 §:n  mukaan 
sivulliselle  vain  siitä määrästä,  jota  ei  saada julkisyhteisöltä. Hänet voi-
daan kuitenkin velvoittaa suorittamaan julkisyhteisölle, mitä tämä  on 

 vahingon kärsineelle suorittanut. Tällöin  on  noudatettava niitä perusteita, 
joiden mukaan vahingonkorvausvelvouisuus  4  luvun  1-2 §:n  nojalla 
määräytyy. 

VahingonkorvausL  4  luvun  2 §:ssä käytetyllevirkamieskasitteelle  ei  ole 
annettu legaalidefinitiota eikä käsitettä määritelty myöskään hallituksen 
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lakiesityksessä.  Vaikka VahingonkorvausL  on  irrottanut  myös virka-
miesten vahingonkorvausvelvollisuuden sääntelyn rikoslaista, lienee silti 
perusteltua tulkita virkamieskäsitettä RL  2: 12:n  mukaisesti, säänteleehän 
kyseinen VahingonkorvausL:n pykälä RL  40  luvun tavoin virkavirheen 
seuraamuksia. 24  

Valtion vastuu komiteajäsenen sivulliselle aiheuttamasta vahingosta 
tulee arvioitavaksi joko  3  luvun  1,3 tai 2 §:n  mukaisesti siitä riippuen, onko 
vahinko aiheutettu laissa tarkoitettua  julkista  valtaa käytettäessä vai  ei. 
Komiteajäsenet kuulunevat  niihin henkilöihin, jotka  3  luvun  1,3 §:n 

 edellyttämällä tavalla suorittavat tehtävää viranomaisen määräyksestä  tai 
 luottamustoimeen valittuna.25  Julkista  valtaa käytettäessä aiheutettua 

vahinkoa koskevassa säännöksessä  ei  taas ole yksilöity suhdetta, jossa 
vahingon aiheuttajan tulee olla julkisyhteisöön, jotta tälle syntyisi  kor-
vausvelvollisuus;  kysymykseen voi siten  tulla  paitsi  »virka-  tai  siihen 
verrattava pailvelussuhde» myös esim.  kom  iteajäsenyyssuhde. 26  

il.  JÄSENYYDEN PÄÄTTYMINEN  

11.1.  Pääsääntöiset päättymismuodot 

Luottamustoimen pääsääntöinen määräaikaisuus  on  ollut yksi niistä 
rajapyykeistä, joiden kautta oikeuskirjallisuus  on  vetänyt luottamu stoimi

-ja virkasuhteen  välistä rajaa. Tämä tunnusmerkki  on  ominainen myös  

23 He  n:o  187 v. 1973  Vp. 
Vrt. kuit. Routamo -Hoppu  1977 s. 176,  jossa virkamieskäsitteen tulkinnassa 

viitataan VahingonkorvausL  3  luvun  1,2 §:n  ilmaukseen  »virka-  tai  siihen verratta
-vassa  palvelussuhteessa».  Kirjoittajat eivät kuitenkaan nimenomaisesti ota kantaa 

tämän ilmauksen ulkopuolelle jäävien julkishallinnon orgaanihenkilöryhmien suh-
teeseen  lain  käyttämään virkamieskäsitteeseen.  

25  Vrt. Routamo —Hoppu  1977 s. 146,  jossa esimerkkeinä luottamustoimeen 
valituista mainitaan  mm.  kansanedustajat, kunnanvaltuutetut  ja maanjako- ym. 

 toimitusten uskotut miehet. Komiteajäseniin nähden  3  luvun  1,3 §:n  ilmaus »laissa 
määrättyä... tehtävää» saattaa tosin tuottaa tulkintavaikeuksia:  jos  ilmaus tul-
kitaan sanamuodonmukaisesti tarkoittamaan  vain  eduskuntalailla  määriteltyä 
tehtävää,  sen  piiriin kuuluisivat pelkästään lailla perustetut komiteajäsenyydet.  

26 Lain  käyttämän julkisen  vallan  kãsltieen  tulkinnasta ks. edellä  s. 54  alav.  
41a.  
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komiteajäsenyydelle. Tilapäisissä komiteoissa jäsenyyssuhteen pääsään-
töinen päättymismuoto  on  koko orgaanin  toiminnan lakkaaminen, pysy- 
vissa komiteoissa  taas  jäsenen  toimikauden umpeutuminen. 

Tilapäisten komiteolden toimintaja  samalla komiteajäsenten jäsenyys- 
suhde päättyy yleensä joko komitean saatua työnsä valmiiksi —normaalis-
ti  sen  jätettyä  mietintönsä -  tai  sille asetetun  määräajan kuluttua um- 
peen. Lisäksi asettajaorgaanila  on  valta lakkauttaa  komiteapäätöksen 
tarkoittama tilapämen komitea harkintansa mukaan  jo  ennen  sen  työn 
loppuunsaattamista  tai määräajan  päättymistä. Komiteamuotoisen val- 
mistelutyön käynnistämisen tavoin myös  sen  päättämirien  on  valtioneu- 
voston  ja sen  ministeriöiden vapaassa harkinnassa. Komitean lakkautta-
minen voi johtua esim.  sen  toiminnan tehottomuudesta  tai  hallituksen 
vaffidoksesta  ja  tämän atheuttamasta valmistelutyön painopisteiden 
muuttamisesta.  Jos  tilapäisen komitean asettaminen  sen  sijaan perustuu 
lakisääteiseen velvollisuuteen, kuten asianlaita  on lento -onnettomuuksien 
tutkinnassa, lakkauttamissyyn  on  oltava objektiivisesti perusteltavissa; 
perusteeksi  ei  käy esim, elimen kannanottojen poikkeaminen asettajaor- 
gaanin käsityksistä. 1  Silloinkin kun objektllvisesti arvioiden hyväksyttä- 
viä lakkauttamissyitä  on  osoitettavissa, lakkautetun orgaaniri tilalle  on 

 asetettava uusi elin saattamaan lakisääteinen tehtävä päätökseensä. 
Pysyvissäkin komiteoissa jäsenyyssuhde  luonnollisesti päättyy samalla 

kuin komitean toiminta. Pysyvä komitea  on  lakkautettavissa  samassa 
järjestyksessä kuin  se on  perustettu  tai  sen  perustamisvelvollisuudesta  on 

1 Jos  lakkauttaminen  ei  ole objektiivisesti perusteltavissa, lakkauttamisesta 
päättäminen  on kategorioitavissa  harkintavallan väärinkäytöksi. Vrt.  KRO  1979 II 
36,  jossa katsottiin, että kunnanvaltuusto «oli käyttänyt väärin harkintavaltaansa, 
kun vapaaehtoinen lautakunta lakkautettiin kesken  sen  toimikautta  ja  tilalle 
perustettiin välittömästi jäsenmäärältään samansuuruinen  ja  tehtäviltään lähes 
samansisältöinen toinen vapaaehtoinen lautakunta, mutta kaikkia lakkautetun lau-
takunnan jäseniä  ei  valittu uuteen lautakuntaan». 

KHO:n  käsittelemässä tapauksessa lautakunnan lakkauttamista voitiin pitää 
toimenpiteenä, jolla kierrettän kunnallisen luottamushenkilön tehtävästään  va

-pauttamiskieltoa.  Sama tulkinta voi olla oikeutettu myös yllä tarkoitetussa komi-
teatyyppisen elimen lakkauttamistilanteessa. 

Tarkoittamjlleni  kunnallisen lautakunnan  tai  valtiollisen komitean lakkautta-
mistilanteille analogisia ovat viran lakkauttamiset, joilla pyritään vapautumaan 
epämieluisista  ja  virassa pysymissuojaa nauttivista virkamiehistä. Tällaisia tapauk-
sia onkin kirjallisuudessa käytetty tyyppiesimerkkeinä tarkoitussidonnaisuuden 
periaatetta  ja  sitä rikkovaa harkintavallan väärinkäyttöä eriteltäessä.  Ks.  Merikoski  
1968c s. 59  ja  Kon.stari  1979 s. 127-129. 

23 
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säädetty  tai määrätty. 2  Tilapäisen komitean toiminnan päättymistä vas-

taava jäsenyyssuhteen pääsääntöinen lakkaamismuoto  on pysyvissä  ko-
miteoissa  kuitenkin toimikauden kuluminen umpeen.  

Pysyvistä komiteoista  annetuissa erityissäädöksissä  on  yleensä nimen-
omaisesti säädetty jäsenten toimikaudesta Vuoden  1973  lopussa toimin- 
nassa olleista orgaaneista tehdyn selvityksen mukaan säädännäinen toi-
mikausi vaihteli yhdestä viiteen vuoteen kolmen vuoden toimikauden 
ollessa selvästi yleisin. Säädännäisistä komiteoista vajaasta viidennekses

-tä  ei  ollut annettu nimenomaista toimikausisäärrnöstä.3  

Kun pysyvä komitea  on  perustettu valtioneuvoston säädöskokoehnas
-sa julkaisemattomalla  päätöksellä, valtioneuvosto voi asettaessaan komi-

teajäsenet tehtäväänsä samalla määrätä myös heidän toimikautensa. Py-

syvien komiteoiden jäsenyyden pääsääntöinen määräaikaisuus,  jota  pe-
rustelee päätöksenteon kohteita edustavilta jäseniltä edellytettävä luotta- 
mussuhde,  puoltaa nähdäkseni asettajaorgaanin oikeutta määrätä toimi- 
kausi myös sellaisia säädännäisiä komiteoita asetettaessa, joiden jäsen- 
ten toimikaudesta komiteasta annettu erityissäädös vaikenee.4  Poissuijet- 
tua  ei  kuitenkaan ole, että muista komiteaa koskevista sääimöksistä  tai 

 komitean perustamiseen liittyvistä valmisteluasiakirjoista  on  pääteltävis- 
sä tarkoituksena olevan jäsenten valitseminen toistaiseksi. 

Jäsenyyssuhteen  niin tilapäisissä kuin pysyvissä komiteoissa päättää 
luonnollisesti myös  jäsenen  kuolema.  Pääsääntönä  on  edelleen  jäsenen 

 oikeus saada tehtävästä pyynnöstään ero. Ero  on evättävissä vain  niissä 

tapauksissa, joissa jäsenyyden vastaanottaminen perustuu säädettyyn 

taikka virkamiesasemaan sisältyvään velvollisuuteen. 5  Niinpä esim, kun-

nalliseen luottamushenkilöön KunL  8,2 §:n  nojalla rinnastettavalla komi- 

2 Jos komiteajäsenillä on  jäljempänä esiteltävien sääntöjen perusteella tehos-
tettu tehtävässään pysymissuoja, komitean lakkauttaminen  ja  uuden tehtäviltään 
vastaavan elimen perustaminen  sen  tilalle saattaa kuitenkin täyttää edellä alav.  1 

 tarkoitetun harkintavallan väärinkäytön kriteerit. 
Suomen  komitealaitos  1976 s. 73.  
Christensenin,  1958b s. 167,  lähtökohtana  on  sen  sijaan, että jäsenyyden 

päättäminen määräaikaiseksi edellyttää yleensä tähän valtuuttavan säännöksen 
tukea. Yllä esittämäni  kanta  on  omaksuttu Noijassa, NOU  1974: 43 s. 28. 

5  Vrt.  Christensen 1958b s. 167.  Chrissensen on  esittänyt eron saamisoikeu
-teen  sen  varauksen, että  jäsenen  tulee 'gre  de lthende sager faerdig».  Norjassa, 

NOU  1974: 43 s. 26, on  sen  sijaan esitetty  kanta,  jonka mukaan eron myöntäminen 
olisi ao. viranomaisen harkinnassa. 
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teajäsenellä  on  eroamisoikeus  vain  voidessaan vedota johonkin niistä 
seikoista, jotka tulevat kysymykseen kunnallisesta luottamustoimesta 
kieltäytymisperusteena.  

11.2.  Kelpoisuuden menettäminen 

Eri orgaanihenkilöryhmistä annetut erityissäännökset osoittavat  jul- 
kisorganisaatioissa noudatettavaksi  yleiseksi säännöksi palvelussuhteen 
päättymisen orgaanihenkilön menettäessä tehtäväänsä vaadittavan kel- 
poisuuden.  Virkamiesoikeudessa voi viitata VirkamL:n säännöksiin vir - 
kam iehen  velvollisuudesta erota virastaan saavutettuaan pakollisen 
eroamisiän  tai  menetettyään työkykynsä sekä siitä menettelystä,  jota  
noudattaen virkamiehet voidaan tällaisissa tapauksissa vapauttaa tehtä- 
västään vastoin tahtoaan. Kun muistetaan nuhteettoman käytöksen asema 
kelpoisuusehtona,  myös säännökset virkasuhteen katkaisemisesta sub- 
jektiivisesti moitittavan  käyttäytymisen  johdosta liittyvät kelpoisuuden 
menettämiseen. Kansanedustajista  on  taas säädetty, että vaalikelpoisuu - 
den  menettämisen seurauksena  on  edustajaksi valitun edustajantoimen 
lakkaaminen  (VJ  8,1  §).  Kunnallisia luottamushenkilöitä puolestaan kos- 
kee KunL  22,2  §  :n  säärinös,  jonka mukaan kunnallisen luottamushenkilön 
menettäessä vaalikelpoisuuden  toimeensa  on  valinnan  suorittaneen eli-
men todettava luottamustoimi lakanneeksi. 

Myös komiteajäsenten kohdalla  on  säännöksi  asetettava  jäsenyyssuh
-teen  lakkaaminen kelpoisuuden menettämisen johdosta. 6  Oikeusvarmuus-

syistä  on  kuitenkin kunnallishallinnon tavoin edellytettävä asettajaorgaa - 
nm  lakkaamisen toteavaa päätöstä. 7  Poikkeuksena ovat  vain  tapaukset, 
joissa itseoikeutettu virkamiesjäsen eroaa  tai  vapautetaan virkamiesase

-masta,  johon jäsenyys  on  kokoonpanosäännöksessä  kytketty. 
Yleisistä kelpoisuusehdoista  ei  vaadittavan vähimmäisasiantuntemuk - 

sen  menettäminen voine käytännössä  tulla  kysymykseen eikä kansalai-
suudenkaan menetyksellä liene  kovin  suurta merkitystä jäsenyyssuhteen 
lakkaamisperusteena. Nuhteettoman käytöksen vaatimus puolestaan liit-
tyy jäsenyyssuhteen lakkaamisproblematiikan yhteydessä mandollisuu-
teen vapauttaa jäsen tehtävästään tämän subjektiivisesti moitittavan käyt-
täytymisen johdosta. Tähän mandollisuuteen palaar' jäljempänä.  

6  Vrt.  Christensen 1958b s. 168.  
Nykyisessä kunnaulislaissa asiasta  on  nimenomainen säärinös  (22,2  §).  Periaa-

tetta noudatettiin kuitenkin  jo  aiemmin.  Ks.  Modeen  1962 s. 275-278  ja  Hannus  
1977 s. 127-128.  
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Yleisenä  kelpoisuusehtona  olen pitänyt myös  jäsenen  mandollisuutta 
osallistua tehokkaasti komitean työskentelyyn. Tämän mandollisuuden 
jäsen saattaa menettää  esim.  sairauden johdosta. Muista  julkishallinnon 
orgaanihenkilöryhmistä  virkamiehet ovat  vapautettavissa  virastaan hei-
dän menetettyään työkykynsä,  valtakirjavirkamiehet  tosin  vain  erityisesti 

 säänneltyä  menettelyä noudattaen. Kunnallista  luottamustointa  ei sen 
 sijaan voida sairauden johdosta todeta  lakanneeksi,  ellei sairaus ole 

johtanut  holhouksenalaiseksi  julistamiseen. Tämä kunnallisten  luotta-
mushenkilöiden  virkamiehistä eroava asema ilmentää heidän tehostettua 
tehtävässä  pysymissuojaansa,  jonka taustalla  on  puolestaan nähtävissä 
toimen  määräaikaisuus  sekä siihen  kytkeytyvä  luottamus-  ja edustuksel-
lisuusvaatimus. 

Komiteajäseniin  on  työkyvyn  menettämistapauksissa  sovellettava 
nähdäkseni ennemminkin valtion virkamiehiä kuin kunnallisia  luotta-
mushenkilöitä  koskevista  säännöksistä  ilmeneviä periaatteita. Valtion 
hallinto-organisaation toimintakyvyn takaamiseksi  asettajaorgaanilla  tu-
lee olla mandollisuus vapauttaa jäsenet, jotka ovat sairauden vuoksi 
menettäneet mandollisuutensa  osaifistua  työskentelyyn.  Määräaikaisuus-
kaan  ei  käsittääkseni riitä perustelemaan  komiteajäsenten  rinnastamista 
puheena olevassa kysymyksessä kunnallisiin  luottamushenkilöihin,  ei 

 myöskään päätöksenteon kohteita edustavia jäseniä koskeva  valtio-orga-
nisaation ulkopuolelle suuntautuva  luottamusvaatimus. Työkykyisyyttä 

 on  viime mainittujen jäsenten kohdalla arvioitava  jäsenyyssuhteen lak-
kauttamismandollisuutta harkittaessa  toisin kuin  esim. nuhteettoman 

 käytöksen vaatimusta:  jälkimmäisellä kriteerillä  ei  edellisestä poiketen ole 
välttämätöntä yhteyttä hallinto-organisaation  toimintaedellytyksiin.  

Jäsenyyden lakkaamisen toteaa myös työkyvyn  menettämistapauksis
-sa  komitean  asettajaorgaani.  Niinpä  VirkamL:ssa  tuomareiden virasta 

vapauttamisen varalta säädetty menettely  ei  ole sovellettavissa  lainkäyttöä 
 harjoittavien komiteoiden jäseniin  tai  muihin  erityissäännöksen  mukaan 

 tuomarinvastuulla  toimiviin  komiteajäseniin. VirkamL  :n  säännökset kos-
kevat välittömästi  vain  valtakirjalla nimitettyjä tuomarinviran  haltijoita. 

 VirkamL:n  tuomareita koskevien säännösten  valtiosääntöisenä  perustana 
 on HM 91,1  §,  jonka mukaan tuomareita  ei  voida »muuten kuin laillisen 

tutkimuksen  ja  tuomion nojalla julistaa virkansa  menettäneiksi>'.  Tämän-
kin säännöksen vaikutuksen  on  katsottu ulottuvan  vain  muodollisesti 

 tuomioistuirniksi jäxj estettyjen orgaanien jäseniin.8  

8  Tarjanne  1931 s. 324-326.  
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Itseoikeutetun virkamiesjäsenen  eroaminen  tai  vapauttaminen virasta 
katkaisee  j äsenyyssuhteen .  Muiden virkamiesj äsenten eroamisella  tai  
vapauttamisella virasta  ei sen  sijaan ole tällaista välitöntä, asettajaorgaa

-nm  päätöstä edellyttämätöntä vaikutusta. Jäsenyyssuhteen jatkumiselle 
 on  ratkaisevaa, voidaanko virkamiehen edelleen katsoa pystyvän täyttä-

mään  ne  tehtävät, joiden vuoksi hänet  on  komiteaan määrätty.  Jos 
 virkamies siirtyy pois siitä hallintoyksiköstä,  jota hän  komiteassa edustaa, 

hänellä  ei  enää liene edellytyksiä välittää hafflntoyksikön näkemyksiä 
sekä komitean  ja  hallintoyksikön  yhteydenpitoa. Jäsenyyssuhde  on  näissä 
tapauksissa katkaistava ainakin silloin, kun ao. hallintoyksikkö esittää 
edustajansa vaihtamista. Hallintoyksikkö kykenee itse parhaiten arvioi-
maan  jäsenen  mandollisuuksia hoitaa edustajalleen kuuluvia tehtäviä.  Jos 

 jäsenyys myös edellyttää tiettyä luottamussuhdetta hallintoyksikköön, 
 jäsenen vaihtamisesitys  on  samalla osoitus luottamussuhteen puuttumi-

sesta.  Jos virkamiesjäsenyydellä  sen  sijaan pyritään ensisijaisesti lisää- 
mään komitean asiantuntemusta,  ei  jäsenen  vaihtamiseen ole vastaavaa 
tarvetta. 10  

Intressiedustajien  sekä muiden päätöksenteon kohteita edustavien 
komiteaj äsenten  keskeinen kelpo isuusehto  on  edustus-  ja  luottamussuhde 

 valtionhallinnon ulkopuoliseen tahoon. Myös tämän kelpoisuuden menet- 
täminen  on  periaatteessa mandollista. Niinpä intressijärjestö saattaa vaa- 
tia edustajansa vapauttamista komiteajäsenyydestä  ja  toisen henkilön 
määräämistä  tämän tilalle. Onko asettajaorgaanin suostuttava tällaiseen 
vaatimukseen? 

Ulkomaisessa kirjallisuudessa kysymykseen  on  annettu eri suuntaisia 
vastauksia. Dagtogloun mielestä järj estöllä  on  oikeus milloin tahansa 
vaihtaa edustajansa, joka  on  nimetty järjestön sitovan ehdotuksen perus- 
teella.  Jäsenen vaihtamisoikeus  nojautuu  imperatiivisen mandaatin  peri- 
aatetta noudattavaan  jäsenen  ja  järjestön luottamussuhteeseen. 11  Chris- 
tensen on  sen  sijaan katsonut, että asettajaorgaanilla  ei  ole milloinkaan 
velvollisuutta vapauttaa järjestön luottamusta menettänyttä jäsentä vas- 
toin tämän tahtoa.  Jos  jäsenyys  on  määräaikainen, asettajaorgaanifia  ei  ole 
siihen edes oikeutta.  Christensen on  perustanut kantansa siihen, että 

Näin myös  Christensen 1958b s. 173.  
'° Christensenin,  1958b s. 173-174,  lähtökohtana virkamiesjäsenen erottamis-

mandollisuuden tarkastelussa  on  ollut, että tehtävästä vapauttamiseen  on  oikeus, 
 jos virkamiesjäsen  ei  enää pysty hoitamaan yhteyttä hallintoyksikköön siten kuin 

joku toinen pystyisi.  
11  Dagtoglou  1964 s. 103.  Samoin  Drewes  1958 S. 251. 

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


358 	 Komiteajäsenet  

myöskään valtiollisten  tai  kunnallisten edustuselinten jäseniä  ei  voida 
vapauttaa tehtävästään kesken toimikautta vaikka  he  olisivat menettäneet 
valitsijoidensa luottamuksen. Kun jäsen  on  valittu tehtäväänsä toistaisek-
si, mandollisuus vapauttaa hänet siitä järjestön vaatimuksesta riippuu 
Christensenin mielestä mandaattisuhteen  ja  jäsenten riippumattomuus- 
vaatimuksen kulloisestakm painotuksesta. Niinpä  mm. lainkäyttöelimissä 

 sekä linjahallinto-orgaanien vaihtoehdoiksi ulkopuolisten subjektien  ha-
kemuksja  käsittelemään perustetuissa elimissä järjestön luottamuksen 
menettämmen  ei  Christensenm  arvion mukaan ole vielä riittävä peruste 
jäsensuhteen katkaisem iselle.'2  

Christensenin  määräaikaisten komiteajäsenten yhteydessä esittämä 
viittaus vaaleilla valittavien valtiollisten  ja  kunnallisten edustuselinten 
jäsenten asemaan  on  altis arvostelulle.  Näiden elinten jäseniin näet 
sovelletaan vapaan mandaatin oletusta, kun taas komiteajäsenten suhde 
järj estöönsä perustuu pikemminkin imperatiiviselle mandaatile;  intres-
siedustuksen  tavoitteista seuraa, että jäsenten edellytetään  tuovan  komi- 
teoissa esille nimenomaan järjestönsä näkemyksen. Siksi asettaisin  pää-
säännöksi,  että järjestöedustaja  on  vapautettava tehtävästään hänen 
menetettyään järjestön luottamuksen  ja  että iän estöllä  on  näin  ollen 

 oikeus milloin hyvänsä esittää asettajaorgaania sitovasti edustajaansa 
vaihdettavaksi. Pääsäännön kannalta  on  nähdäkseni merkitystä vailla, 
onko jäsen valittu määräajaksi vai poikkeuksellisesti toistaiseksi.  Asetta-
jaorgaanin  velvollisuus vaihtaa jäsen  on  kuitenkin rajoitettava  vain  niihin 
tapauksiin, joissa järjestöllä  on  kokoonpano-  tai asettamismenettelysään-
nöksen  perusteella oikeus tehdä jäsenehdotus.  Jos järj estöllä on  jäsenen 
asettamismenettelyssä  vain kuulluksitulo -oikeus  tai  jos intressiedustus 

 ei  lainkaan perustu säännökseen vaan ainoastaan asettajaorgaanin har-
kintaan, asettajaviranomaisella saattaa olla ainoastaan oikeus mutta  ei  vei-
vollisuutta vaihtaa jäsen jäij estön esityksestä. 

Christensenin korostamat  näkökohdat voivat kuitenkin aiheuttaa 
poikkeuksia esittämääni pääsääntöön. Joidenkin komiteoiden jäseniä 
saattaa intressiedustajan asemasta huolimatta koskea sellainen korostettu 
henkilökohtaisen riippumattomuuden vaatimus  ja  he  saattavat tähän 
liittyen nauttia sellaista tehtävässä pysymissuojaa, että heidän erottami-
sensa vastoin tahtoaan järjestön vaatimuksesta  ei  tule kysymykseen. 
Nämä näkökohdat koskevat ennen muuta  lainkäyttöorgaanien  jäseniä 
samoin kuin niitä muita komiteajäseniä, joiden  on  säädetty toimivan  

12 Christensen  l958b  s. 168  ja  172.  
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tuomarinvastuulta.  Mandollista myös  on,  että muissakin ulkopuolisten 
oikeussubjektien asemaa koskevia konkreettisia asioita käsittelevissä 
komiteoissa  on esim. tuomioistuinprosessia muistuttavista menettelylli-
sistä, funktionaalista  puolueettomuutta korostavista jäzjestelyistä päätel-
tävissä niin voimakas henkilökohtaisen riippumattomuuden vaatimus, 
että  se  kumoaa mandaattisuhteeseen normaalisti perustettavan johtopää-
töksen. 

Myös  ne intressiedustajat,  joita  ei  ole valittu järjestön sitovan ehdotuk-
sen nojalla, voivat menettää ominaisuudet, joiden johdosta heidän  on 

 valintatilanteessa katsottu täyttävän intressiedustajan kelpoisuusehdot. 
Esimerkiksi:  jos  tietty henkilö  on  valittu kokoonpanosäännöksen edellyt-
tämäksi intressiedustajaksi  sillä  perusteella, että  hän  kuuluu johonkin 
elinkeirion-  tai ammatinharjoittajien  ryhmään, hänet  on  yleensä vapautet-
tava tehtävästään hänen luovuttuaan kyseisestä ammatista  tai elinkei

-nosta. 
Asettajaorgaanin velvoffisuutta  ja  oikeutta vaihtaa luottamuksensa me-

nettänyt komiteajäsen  on  myös puolue-edusteisissa komiteoissa arvioi-
tava intressiedustusta varten luonnostelemieni kriteereiden mukaisesti. 
Niinpä puolueen esittäessä vaihdettavaksi jäsentä, joka  on  sen  ehdotuk-
sesta valittu parlamentaariseksi säädettyyn pysyvään komiteaan, asettaja-
orgaanin  on  pääsääntöisesti suostuttava esitykseen. Vaikka tällaiset komi-
teat  on  kokoonpantu eduskunnan voimasuhteiden mukaisesti, nndenkään 
jäsenten aseman arviointia  ei  voida perustaa vapaan mandaatin oletuksel

-le. 
Asiantuntijajäsenten  erityisen kelpoisuuden menettäminen voi  tulla 

 kysymykseen  vain  poikkeuksellisissa tapauksissa. Lähinnä voidaan aja-
tella tilannetta, jolloin lääkintöhallitus  on  julistanut kokoonpanosäännök

-sen edellyttämänä lääkärijäsenenä  toimivan henkilön menettäneeksi oi-
keutensa harjoittaa lääkärintointa. Tällaisissa tapauksissa asettajaorgaa-
nin velvollisuutena  on  todeta jäsensuhde päättyneeksi. 

Käytännössä merkityksellisempi asiantuntijajäsenen kelpoisuuden 
menettämismandollisuus liittyy tällaisten jäsenten  valinnan  ehdoksi toi-
sinaan asetettuun  neutraaliusvaatimukseen.  Tieteellisten toimikunben 
jäsenten puolueettomuusvaatimus onkin säädetty nimenomaan tehtäväs-
tä vapauttamisperusteen muodossa. Kun heidän kohdallaan päättely käy 
erottamisperusteesta kelpoisuusehtoon, päättelysuunta  on  yleensä päin-
vastainen: kelpoisuusehtosäännöksestä  on  johdettavissa asettajaorgaanin 
velvollisuus vapauttaa komiteajäsen tehtävästään tämän menettäessä hä- 

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


360 	 Komiteajäsenet 

neltä edellytetyn  puolueettomuuden. Valaisen asetelmaa jälleen esimer-
kilä: työneuvoston puolueettomaksi jäseneksi valittu henkilö  on  vapau-
tettava tehtävästään hänen ryhdyttyään jonkin työnantaja-  tai  työntekijä-
järjestön palvelukseen. 

Puolueettomuutensa  menettäneen  jäsenen  erottamisvelvollisuuteen  ei 
 vaikuta sellainen henkilökohtaisen riippumattomuuden vaatimus, joka 

saattaa olla johdettavissa esim, komitean tehtävistä  ja toimivallasta  tai 
 jäseniä koskevasta tuomarinvastuusäännöksestä. Sellaisesta tehtävästä 

vapauttamisperusteen  ja  henkilökohtaisen riippumattomuuden välisestä 
ristiriidasta, joka voi aktualisoitua harkittaessa järjestönsä luottamuksen 
menettäneen intressiedustajan erottamista,  ei  käsillä olevassa tilanteessa 
näet voi puhua. 

Puolueettomuuden menetykseen perustuva jäsenyyssuhteen lakkaut-
tammen saattaa  tulla  kysymykseen myös silloin, kun neutraaliusvaatimus 

 ei  perustu nimenomaiseen säännökseen vaan  on  pääteltävissä esim. 
intressiedustuksen tasapainoasetelmasta. Ainakaan asettajaorgaanin oi-
keutta vaihtaa jäsen  ei  näissä tapauksissa voine asettaa kyseenalaiseksi.  

11.3.  Jäsenyyssuhteen  katkaiseminen muissa tapauksissa 

Voidaanko komiteajäsen vapauttaa hallintotoimin tehtävästään vastoin 
tahtoaan muulloinkin kuin hänen menetettyä kelpoisuutensa? Tätäkääñ 
kysymystä  ei  ole säännelty yleisin säännöksin eikä siihen myöskään ole 
annettavissa yhtä, kaikkia jäsentyyppejä koskevaa vastausta. Komiteapää-
töksen tarkoittamien tilapäisten komiteoiden sekä  säädöskokoelmassa 
julkaisemattomalla päätöksellä perustettujen pysyvien komiteoiden osalta 
myönteinen vastaus  on  käsittääkseni riidaton. Nämä elimet ilmentävät 
sellaista valmisteluprosessissa tarvittavien tietojen, neuvojen  ja  mielipi-
teiden kokoamisen organisointitapaa, johon turvautuminen  on  asettajaor-
gaanin  —valtioneuvoston  tai  sen  ministeriön— vapaassa harkinnassa. Kun 

 ne  voivat perustaa  ja  lakkauttaa tällaisia elimiä harkintansa mukaisesti, 
niillä  on  myös oikeus vaihtaa näiden orgaanien jäseniä  ja  vapauttaa 
jäseniksi valitsemansa henkilöt tehtävästään. Vapauttam isperusteilekaan 

 ei  voi asettaa rajoituksia: perusteena voi olla yhtä hyvin  jäsenen  subjektii-
visesti moitittava käyttäytyminen kuin jokin jäsenestä riippumaton syy. 
Valitsemispäätös  ei  synnytä jäsenelle sellaista tehtävässä pysymisoikeut

-ta,  johon  hän  voisi vapauttamistilanteessa vedota. Myöskään mfflään 
ulkopuolisella taholla —esim. intressijärjestöllä—  ei  ole tällaisissa komite- 
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oissa  ed  ustusoikeutta,  joka rajoittaisi  asettajaorgaanin kompetenssia  erot-
taa jäsen.  

Säädännäisten  komiteoiden jäsenten erottamisesta annetut  erityis-
säännökset ovat  harvalukuisia.  Joitakin esimerkkejä voi kuitenkin maini-
ta.  MerimiesveroA  1.2 §:n  mukaan verohallitus voi peruuttaa merimies

-verolautakunnan  jäsenelle antamansa määräyksen; mandollisista  vapaut-
tamisperusteista säännös  vaikenee.  Sen  sijaan mandollisuus vapauttaa 

 sosiaalivakuutustoimikunnan  jäsen tehtävästään  on  ao. säännöksessä 
 rajoitettu tapauksiin, joissa jäsen  on  syyllistynyt subjektiivisesti moi

-tittavaan, VirkamL:n  6 §:ää  mukaillen  määriteltyyn  käyttäytymiseen. 
Erottamisen edellytyksenä  on,  että jäsen  on  toiminnallaan toimikunnassa 

 tai  sen  ulkopuolella osoittanut, että  hän  ei  ansaitse sitä luottamusta  ja 
 kunnioitusta,  jota  hänen asemansa toimikunnan jäsenenä edellyttää 
 (SVL  44.1  §).  

Välillisesti tehtävästä  vapauttamismandollisuus  käy ilmi sellaisista 
 säännöksistä,  joissa vapauttaminen mainitaan yhtenä komitean täyden

-tämistä vaativana tilanteena.  Tällaisista, ainakin läänin järjestys-  ja  turval-
lisuusasiain neuvottelukunnasta sekä ulkoasiainministeriön valinta-  ja 

 koulutuslautakunnasta  annetuista  säännöksistä'3  on  tuskin kuitenkaan 
vielä sinänsä tehtävissä johtopäätöksiä  asettajaorgaanin  kelpoisuuden 

 menettämistilanteita  laajemmalle  ulottuvasta erottamiskompetenssista. 
 Toisaalta  täydentämissäännöksen  puhuessa —mandollisesti  jäsenen  kuo-

leman ohella— pelkästään  jäsenen  eroamisesta sellainen  e  contrario  -pää-
telmä, jonka mukaan vapauttaminen tulisi kysymykseen  vain  eronpyyn-
nön johdosta,  ei  liene oikeutettu. 

Eduskunnan oikeusasiamies  on  eräissä kannanotoissaan ilmaissut 
käsityksen, jonka mukaan oikeus erottaa  säädännäisen  komitean jäsen 
tehtävästään  ei  ole ainakaan täysin rajoittamaton. Kannanotot koskevat 

 ns.  julkista  valtaa käyttäviä komiteoita, mikä seikka  jo  sinänsä pakottaa 
suhtautumaan niiden  yleistettävyyteen  varauksellisesti. 

Ensimmäisessä kannanotossa oli kyse  v. 1942  annetussa  korvauslaissa 
 (656/42)  tarkoitetun  arvioimislautakunnan  jäsenen  vapauttamisesta tehtä-

västään. Hovioikeuden  kanneviskaalille  v. 1946  lähettämässään kirjelmäs-
sä oikeusasiamies kehotti tätä nostamaan valtioneuvoston  esittelijää  vas-
taan  virkarikossyytteen,  kun tämä oli eriävää mielipidettä ilmoittamatta 

 varmentanut  päätöksen, jolla  arvioimislautakuntaan  valtion asiamiehenä  

'  A  läänin järjestys-  ja  turvallisuusasiain neuvottelukunnasta  676/73, 3  §;  A  
ulkoaslainhallinnosta  151/78, 77,3  §. 

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


362 	 Komiteajäsenet  

toimivaksi jäseneksi määrätty henkilö oli vastoin suostumustaan vapau-
tettu tehtävästään. Perusteluna oikeusasiamies totesi, että laissa  ei  ollut 
edellytetty  jäsenen  vapauttamista hallintotoimm ennen  lain  mukaisen 
toimikauden päättymistä.' 4  

Toisessa  jäsenen  erottamismandollisuutta  koskevassa kannanotossaan 
oikeu sasiamies argumentoi edellistä tapausta seikkaperäisemmin. Valtio-
neuvostolle  v. 1947  lähettämässään kirjelmässä oikeusasiamies kiinnitti 
huomiota sellaisen asetuksenmuutoksen lainvastaisuuteen, jolla oli laa-
jennettu mandollisuutta peruuttaa maanhankintalairi toimeenpanoelimi

-nä  toimineiden maanlunastus-  ja  asukkaanottolautakuntien  jäsenille an-
nettu määräys. Maanhankiritalain toimeenpanoasetuksessa oli  alun  perin 
säädetty, että maatalousministeriö voi peruuttaa näiden lautakuntien 
jäsenille antamansa määräyksen,  jos  se  katsoi siihen olevan syytä  (596/45; 
3,2  §).  Huhtikuussa  1947  tätä asetuksen kohtaa muutettiin siten, että 
ministeriö saattoi peruuttaa myös kunnallisen asutuslautakunnan valit-
semalle  ja  Maatalousseurojen  Keskusliiton määräämälle maanlunastus-
lautakunnan jäsenelle samoin kuin eräiden kunnallisten orgaanien  mää

-räämile,  maan luovuttajia  ja  saajia edustaville  jäsenille annetut määräyk-
set  (306/47).  

Kirjelmään liittämässääri muistiossa oikeusasiamies katsoi kyseisten 
lautakuntien jäsenten olevan tehtävän pakollisuuden johdosta kunnalli-
siin luottamusmiehiin verrattavia valtion luottamusmiehiä. Tällaisina hei-
hin tuli olkeusasiamiehen mielestä soveltaa samoja oikeusperiaatteita 
kuin kunnallisiin luottamusmiehiin. Koska kunnallisen luottamusmiehen 
vapauttaminen hallintotoimin tehtävästään kesken toimikauden oli mah-
dollista  vain lain  nojalla, asetuksella  ei  voitu säätää myöskään maanlunas

-tus-  ja  asukkaanottolautakuntien  jäsenten erottamisesta toimikauden kes-
täessä. 

Kantansa toisena perusteluna oikeusasiamies vetosi maanhankintalain 
edellyttämään lautakuntien itsenäisyyteen  ja  riippumattomuuteen  hallin

-toviranomaisten yksittäistapauksellisista menettelytapaohjeista.  Itsenäi-
syys-  ja  riippumattomuusvaatimus  johtui ensinnäkin maanhankintalain 

 40 §:n  säännöksestä,  jonka mukaan lautakunnat toimivat tuomarinvas-
tuulia. Lautakuntien kokoonpano, jossa oli otettu huomioon sekä paikal-
listen olosuhteiden tuntemus että maanhankintalain toimeenpanon koh-
teina olleiden etupilrien edustus, ilmensi myös sellaista desentraiisoitua 
hallintojärjestelmää, jossa ratkaisuvaitaa  ei  voi keskittää keskushallinnon 

‚ EOa  1946 s. 47.  
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viranomaisille.  Lain  tarkoituksena oli oikeusasiamiehen mielestä ollut, 
että »lautakuntien jäsenet itsenäisinä toimitusmiehinä edustavat asiantun-
temustaan». Asetuksenmuutos oli ristiriidassa riippumattomuusperiaat

-teen  kanssa,  sillä »jos  jäsen, joka  ei  katso oikeaksi  ja  itseään sitovaksi 
ylemmän asutusviranomaisen antamaa ohjetta  tai  tulkintaa, voidaan  sen 

 johdosta tuon asutusviranomaisen toimesta vapauttaa,  vie se  paikalliselta 
 ja  eri etupiirien edustukselta lautakunnissa  lain  niille tarkoittaman merki-

tyksen,  ja  riippumattomiksi paikallisiksi viranomaisiksi tarkoitetut lauta-
kunnat muuttuvat tavallisiksi ministeriön käskyvallan alaisiksi viran-
omaisiksi». 15  

Selostamassani  oikeusasiamiehen kannanotossa oli kysymys säädän-
näisten komiteoiden kirjossa  mm.  toimivallaltaan, kokoonpanoltaan,  aset- 
tam  ismenettelyltään  ja hierarkkiselta  asemaltaan  varsin  poikkeuksellisis-
ta  ja  erikoislaatuisista orgaarleista. Oikeusasiamiehen argumentoinnista 

 on  kuitenkin tiivistettävissä joitakin näkökohtia, jotka ansaitsevat huo-
miota pyrittäessä laajemminkin arvioimaan säädännäisten komiteoiden 
jäsenten erottamis mandollisuutta. 

Julkisia tehtäviä hoitavissa orgaanihenkilöissä  on  erotettavissa kaksi 
ryhmää, joissa tehtävästä vapauttaminen  on  sidottu poikkeuksellisen 
tiukkoihin edellytyksiin. Näistä toinen koostuu kansanedustajista sekä 
kunnallisista luottamushenkilöistä. Kunnallinen luottamushenkilö voi-
daan vapauttaa toimestaan hallintotoimin  vain  KunL  22,3  §  :n  osoittamissa 

 tapauksissa. Kun luottamushenkilö  on  vaalin toimittamisen jälkeen tuo-
mittu tahallisesta rikoksesta vankeuteen, kunnanvaltuusto voi tutkia, 
onko hänen sallittava edelleen olla toimessaan. Rikoksen laadun  tai 

 tekotavan osoittaessa,  ettei tuomittu ansaitse toimensa edellyttämää luot-
tamusta  ja  kunnioitusta, valtuusto voi kanden kolmasosan enemmistöä 
vaativalla päätöksellään erottaa hänet luottamustoimesta, ellei  hän  itse ole 
pyytänyt siitä vapautusta. 16  Tuomarin viran haltijoita  ei  taas lainkaan 
voida erottaa hallintotoimin. Virasta vapauttaminen  on  mandollista  vain 

 tuomioistuimen päätöksellä, joko virkarikoksen  tai  työkyvyn menetyksen 
johdosta. -Oikeusasiamies vetosi kannanotossaan näihin molempiin  or

-gaanihenkilöryhmiin sovellettaviin  sääntöihin: maanlunastus-  ja asuk- 

15  EOa 1947 S. 36-38. 
16 Ks.  kunnallisen luottamushenkilön lähtökohtaisesta erottamattomuudesta 

myös  Aura 1925 s. 188-189  ja  Modeen  1962 s. 263-266.  Mainitut esitykset  on  tosin 
kidoitettu ennen nykyisen kunnallislain voimaan tuloa. Uusi kunnallislaki  ei  kui-
tenkaan tuonut tehtävässä pysymissuojaan periaatteellisia muutoksia. 
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kaanottolautakuntien  jäsenet rmnastuivat hänen mukaansa yhtäältä kun-
nallisiin luottamushenkilöih.in,  toisaalta tuomareihin. 

Milloin tällainen tehostettua tehtävässä pysy missuojaa perusteleva 
rinnastus sitten  on  paikallaan? Kysymykseen voi tuskm esim. kunnallisia 
luottamushenkilöitä koskevien periaatteiden sovellettavuutta arvioitaessa 
vastata sellaisen muodollisen, tehtävän pakollisuuteen  tai  vapaaehtoisuu-
teen liittyvän kriteerin nojalla,  jota  oikeusasiamies muistiossaan korosti. 
Vastausta  on  sen  sijaan haettava niistä perusteista käsin, joiden vuoksi 
mainittujen orgaanihenkilöiden tehtävästä vapauttamismandollisuutta  on 

 rajoitettu. Esim. jäsenyyden pakollisuudella  tai  vapaaehtoisuudella  ei 
 välttämättä ole mitään tekemistä näiden perusteiden kanssa. 

Tuomareiden korostetun virassa pysymisoikeuden taustana  on HM 2,4 
§:n  edellyttämä tuomioistuinten riippumattomuus,  jota  myös tuomarei-
den henkilökohtainen riippumattomuus turvaa. Toimeenpanokoneistoon 
suuntautuvan henkilökohtaisen riippumattomuuden näkökulmasta  on 

 myös ymmärrettävä  se HM 91 §:ään  perustuva  ja VirkamL:ssa  tarkemmin 
säännelty järjestely, jonka mukaan tuomareita  ei  voida vapauttaa viras-
taan hallintotoimin vaan ainoastaan tuomioistuimen päätöksellä.' 7  

Aiemmin  on  jo  ollut puhetta siitä, että  HM 91 §:n  mukainen erottamat-
tomuusperiaate koskee välittömästi  vain  muodollisessa suhteessa tuomio-
istuimiksi organisoitujen elinten jäseniä. Esim. lainkäyttöä harjoittavien 
komiteoiden jäsenet eivät siten kuulu  sen  suoranaiseen soveltamisaluee

-seen.  Tuomareiden riippumattomuuteen liittyvien näkökohtien  on  kuiten-
kin katsottu vaikuttavan lainkäyttötehtävissä toimivien hallintoviran-
omaistenkin jäsenten asemaan. Merikosken mukaan  on hallintovirkamie-
hen tottelemisvelvollisuus  hänen harjoittaessaan hallinto-oikeudellisen 
lainkäytön tehtäviä »katsottava  sillä  tavoin normaalisesta supistetuksi, 
että  hän  ei  ole velvollinen ottamaan huomioon ylempää tulevia ohjeita 
muissa suhteissa eikä enemmälti kuin mihin varsinainen tuomarikin  on 
velvollinen».'8  Merikoski  ei  ole lähemmin perustellut kantaansa. Esitetyn 
kaltainen riippumattomuus  on  kuitenkin ehkä sisällytettävissä niihin pe-
riaatteisiin, joita lailliseen oikeudenkäyntijärjestykseen kuuluvina  on  hal-
linto-oikeudellisessa lainkäytössä noudatettava. 

‚  Ks.  esiin.  T.  Holopaisen,  1978 s. 84-86,  esitystä tuomioistuinten  ja  tuomarei-
den riippumattomuudesta.  

18  Merikoski  1968b s. 31.  Vrt. Vilkkonen  1976 s. 125-126  ja  Mäenpää  1979 s. 
238-239.  
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Jos  Merikosken virkakäskyjen noudattamisvelvollisuudesta esittämä 
 kanta  hyväksytään —kuten nähdäkseni  on  perusteltua—, siitä  on  tehtävä 

myös virassa pysymissuojaan ulottuvia johtopäätöksiä. iVlikäli virkamies 
voitaisiin vapauttaa virastaan jättäessään noudattamatta virkakäskyn, 
joka lainkäyttötehtäviin liittyvän rajoituksen vuoksi  jää  hänen tottelemis- 
velvollisuutensa ulkopuolelle,  raj oitus  menettäisi merkityksensä. Meri- 
koski onkin johdonmukainen katsoessaan, että kun virkamiehiin sovelle- 
taan nimittämis-  tai määräyskiijojen  mukaisesti eriytyviä virkasuhteen 
katkaisemismuotoja,  on  kiinnitettävä huomiota hänen funktionaallsiksi 
kutsumiinsa, lainkäyttötehtävien laatua koskeviin näkökohtiin.' 9  Niiden 
johdosta virasta vapauttaminen  ei  olisi hallintotoimin mandollista siitä 
syystä, että virkamies  ei  ole noudattanut sellaista virkakäskyä, joka  ei 

 vastaavassa tilanteessa olisi sitonut tuomaria. 
Myös oikeusasiamies sovelsi selostamistani kannanotoista jälkimmäi-

sessä sitä oikeana pidettävää lähtökohtaa, että erottamisoikeus  ei  saa 
laajentaa ao. orgaanin ohjauskompetenssia siitä, mikä  se  tätä toimivaltaa 
määrittävien sääntöjen mukaan muutoin  olisi.20  Tästä lähtökohdasta seu- 
raava sääntö  on muotoiltavissa  seuraavasti: mitä suurempaa riippumat- 
tomuutta linjahallintoelimistå komitealta  ja sen  jäseniltä edellytetään, sitä 
ahtaampiin rajoihin oikeus erottaa komiteajäsen supistuu. 

Komiteoiden riippumattomuutta perustelevia erityispiirteitä tarkaste-
len lähemmin tutkimuksen seuraavassa osassa.  Jo  tässä yhteydessä  on 

 kuitenkin syytä mainita  lainkdyttöasioissa  päätösvaltaa käyttävät komi- 
teat ryhmänä,  jota  koskee korostettu riippumattomuusvaatimus. Näissä 
elimissä  on noudatettavana  laillinen oikeudenkäyntijärjestys  ja lainkäyt- 
tötehtävissä  toimivien hallintovirkamiesten virassa pysymissuojaa koske-
vat argumentit soveltuvat vastaavasti myös niiden jäseniin. Muissakin 
kuin lainkäyttökomiteoissa  on  jäsenten  tuomarinvastuuta  koskeva sään- 
nös  tulkittava oikeusasiamiehen esittämän  kannan  mukaisesti osoituk- 
seksi heidän henkilökohtaisesta riippumattomuudestaan  ja  samalla tehos-
tetusta tehtävässä pysymissuojastaan.  

19  Merikoski  1968b s. 31-32.  Myös  Vilkkonen,  1976 s. 126, on  esittänyt, »ettei 
virkamiestä voida erottaa.., pelkällä hallinnollisella toimenpiteellä hänen  lain-
käyttöasiaa  käsitellessään ottamansa kannanmäärittelyn vuokai».  Hän  on  tosin 
lisännyt, että »ajatus  on  tietysti perin teoreettinen, kun esim. tilapäinen toimeii-
haltija voidaan 'erottaa' yksinkertaisesti peruuttamaUa hänen paikkaustaan varten 
myönnetty määräraha».  Ks  konstruktion ongelmallisuudesta  myös Mäenpää  1979 
s. 237-238. 

20  Vrt.  myös  Christensen  l958b s. 169-170. 
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Lainkäyttökomiteoiden  jäsenten sekä tuomarinvastuulla toimivien 
komiteajäsenten erottamiseen muusta syystä kuin työkyvyn menettämi-
sen johdosta  on  nähdäkseni sovellettava samoja periaatteita kuin tuoma-
reiden virasta vapauttamiseen. Kun heitä koskee tehtävän luonteesta  tai 

 nimenomaisesta tuomarinvastuusäännöksestä johtuen samanlainen hen-
kilökohtaisen riippumattomuuden vaatimus,  on  tähän kytkeytyvää tehtä-
vässä pysymissuojaakin arvioitava yhtäläisten perusteiden mukaisesti. 
Tällaiset komiteajäsenet voidaan siten vapauttaa vastoin suostumustaan 
tehtävästään toimikauden kuluessa  vain  tuomioistuimen RL  2  ja  40 

 lukujen nojalla tekemällä päätöksellä, ellei vapauttamisen perusteena ole 
työkyvyn menetys. Tulkintaa tukevana lisäargumenttina voi vielä viitata 
jäsenyyden määräaikaisuuteen, joka mandollistaa esim. sellaisen  jäsenen 

 vaihtamisen toimikauden päätyttyä, joka  on  syyllistynyt muuhun kuin 
rikoso ikeudellisen viraltapanoseuraamuksen aiheuttavaan subj ektiivises

-ti  moitittavaan  käyttäytymiseen. 
Tehtävistä  ja  toimivallasta  johtuva korostettu riippumattomuus koskee 

niin ikään muita  julkista  valtaa sisältävää kompetenssia omaavia komite-
oita samoin kuin valvontatehtävissä toimivia orgaaneja. Näiden jäsenten 
tehtävässä pysymissuoja  on  arvioitava ainakin vahvemmaksi kuin komi-
teapäätöksen varassa toimiviin elimiin kuuluvien, joskaan  ei  ehkä tuoma-
reiden virassa pysymisoikeuteen rinnastuvaksi. 

Myös kunnallisten luottamushenkilöiden erottamattomuusprinsiippiä 
perustelevat näkökohdat liittyvät rippumattomuusargumenttiin. Niinpä 
valitsijoille kuuluva takaisinkutsumisoikeus olisi ristiriidassa  sen  vapaan 
mandaatin ideologian kanssa, joka meillä  on  omaksuttu niin kansanedus-
tajien kuin kunnanvaltuuston jäsentenkin aseman oikeudellisessa säänte-
lyssä. Tällä näkökohdalla  ei  kuitenkaan ole merkitystä linjahallinto -or

-gaaneille  kuuluvan komiteajäsenten erottamisoikeuden rajoituksena. 
 Olen  päinvastoin tehnyt edellä eräiden komiteajäsenten tehtävästä  va

-pauttamisvelvollisuudesta  vapaan mandaatin periaatteelle vastakkaisia 
johtopäätöksiä. 

Kunnallisia luottamushenkilöitä  ja  eräitä komiteajäseniä yhdistävä  ja 
 hallintotoimin  tapahtuvan tehtävästä vapauttamisen kannalta relevantti 

piirre  on  hallinnon ulkopuoliseen tahoon kohdistuvan luottamus-  ja 
edustussuhteen  merkitys orgaanihenkilön valinnassa. Kunnallishallinnos

-sa  hallintoelinten vapaa luottamushenkilöiden erottamisoikeus mitätön-
täisi itsehallintoprinsiipin vastaisesti tämän luottamushenkilöiden kes-
keisen valikoitumiskriteerin. 
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Vastaava argumentti soveltuu myös intressiedustajiin  ja  muihin ulko-
puolisten tahojen sitovasta ehdotuksesta valittuihin komiteajäseniin koh-
distuvan erottamisoikeuden tarkasteluun.  Valtio-organisaation ulkopuo-
lelle suuntautuvan luottamussuhteen perusteella valitun  ja intressijärjes-
tön  tai  muun ao. tahon luottamusta edelleen nauttivan komiteajäsenen 
erottamista harkittaessa  on  vastakkain kaksi eri suuntaista intressiä: 
yhtäältä linjahallinto-orgaanin (valtion) intressi vapautua tietystä komitea- 
jäsenestä  ja  toisaalta luottamussuhteen subjektina olevan tahon intressi 
säilyttää komiteassa haluamansa edustus. 

Oikeusasiamiehen tarkastelemassa tapauksessa  valtio-organisaation 
ulkopuoliseen tahoon suuntautuva luottamussuhde vahvisti muihinkin 
näkökohtiin perustettavissa ollutta komiteajäsenten erottamisoikeuden 
rajoittuneisuutta. Käytännössä komiteajäsenten tietyn asteiseen tehtäväs-
sä pysymissuojaan viittaavat seikat esiintyvätkin usein rinnakkain. Luot-
tamussuhdekrjteeri voi kuitenkin perustella tällaista suojaa yksinäänkin, 
esim. sellaisissa säädännäisissä komiteoissa, joissa,  se  ei  ole tuettavissa 
tehtävien  ja toimivallan  laatuun.  

Se,  mitä tehostettu tehtävässä pysymissuoja merkitsee silloin, kun 
sovellettaviksi eivät tule tuomareita koskevat säännöt,  on  vaikeasti määri-
tettävissä. Erään ajateltavissa olevan kiinnekohdan tarjoaa vapauttamis-
perusteiden  jakaminen jäsenen  subjektiivisesti moitittavaan käyttäyty-
miseen  ja  tästä riippumattomiin syihin: erottaminen  on  yleensä mandol-
lista  vain  edelliseen ryhmään kuuluvalla perusteella. 2 '  Jos  jäsen  on 

 syyllistynyt subjektiivisesti moitittavaan käyttäytymiseen komiteajase-
nen ominaisuudessaan, erottamismandollisuus  on  lisäksi laajempi kuin 
tehtävän ulkopuolisen käyttäytymisen johdosta.  J05  tehtävässä pysymis-
suojaa perustelee edustussuhde hallinnon ulkopuoliseen tahoon, erotta-
minen tehtävän ulkopuolisen käyttäytymisen vuoksi  ei  pääsääntöisesti 
tule kysymykseen; nuhteettomalla käytöksellähän  ei  ole päätöksenteon 
kohteita edustavien jäsenten kelpoisuusehtona samaa merkitystä kuin 
esim. virkanimityksissä. 22  

Jäsenvelvollisuuksien  huomattava laiminlyönti  on  ehkä tyypillinen 
syy, joka saattaa oikeuttaa  jäsenen  erottamiseen. Tehtävästä vapauttami - 

21  Myös  Christensen, 1958b s. 170-171, on  soveltanut erottamisperusteiden 
ryhmittämistä subjektiivisesti moitittavaan käyttäytymiseen  ja  muihin seikkoihin.  

22  Dagtoglou,  1964 s. 103, on  periaatteessa myöntänyt nimittävän viranomaisen 
 (ministerin) erottamisoikeuden sifiä  perusteella, että tämän tulee valvoa alaisensa 

hallinnon toimintakykyä. Hänen mukaansa tätä kompetenssia  ei  kuitenkaan saa 
käyttää siten, että intressijärjestön nimeämis-  tai  ehdotusoikeus mitätönnettäisün. 
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seen  ei sen  sijaan voida ryhtyä esim.  sen  johdosta, että asettajaorgaani  on 
 tyytymätön komitean ratkaisuissaan noudattamaan yleiseen linjaan  tai 

 että jäsen  ei  ole noudattanut virkakäskyä  tai  ohjetta, joka  ei  komitean  ja  
jäsenen  riippumattomuuden vuoksi oikeudellisesti häntä sido.  

Olen  tyytynyt osoittamaan komiteat, joiden jäsenten vapauttaminen 
tehtävästään  on asettajaorgäanin  vapaassa harkinnassa (komiteapäätök 

 sen  varassa toimivat tilapäiset.  ja  pysyvät komiteat), sekä erittelemään 
joitakin erottamisoikeutta rajoittavia näkökohtia. Suuri  osa säädännäisten  
komiteoiden jäsenistä  jää  kuitenkin ilmeisesti näiden näkökohtien ulot- 
tumattomiin. Tällöin voitaneen soveltaa seuraavaa lähtökohtaa: jäsen 
voidaan hallintotoimin vapauttaa tehtävästään vastoin suostumustaan 
hänen syyllistyttyään subjektiivisesti moitittavaan  käyttäytymiseen  sekä 
muulloinkin, mikäli erottaminen  on  perusteltavissa objektiivisesti  hyväk-
syttävillä syiilä. 23  Komiteajäsenillä  ei  voine olla tehokkaampaa tehtävässä 
pysymissuojaa kuin esim. avoimella kirjeellä  tai toimikiijaila nimitetyillä 

 vakinaisilla virkamiehillä, ellei tällaiselle suojalle ole esitettävissä erityisiä 
perusteita. Koska säädännäiset komiteat eivät säädöksellä tapahtuneen 
vakinaistamisensa vuoksi ole sellaisia linjahallinto-orgaanien vapaan har-
kintansa mukaan käyttämiä apuelimiä kuin komiteapäätöksen varassa 
toimivat komiteat, niiden jäsenten erottamiselle lienee asetettava vastaava 
objektiivisen perusteltavuuden vaatimus kuin  em.  virkamiesten virkasuh - 
teen katkaisemiseile haliintotoimin. 24  Erottamisoikeuden rajoituksen  lisä- 
argumenttina  voi tässäkin yhteydessä viitata jäsenyyden määräaikaisuu - 
teen. 

Komiteajäsenen  erottamisesta päättävän orgaanin määrittäminen  ei 
 yleensä tuottane vaikeuksia. Noudatettavana  on  sama sääntö, joka pätee 

virkamiesten vapauttamiseen hallintotoimin virastaan. Erottamiskompe- 
tenssi kuuluu sille  valtio-orgaanille,  joka  on  asettanut komitean  ja  näin 
perustanut jäsensuhteen, ellei nimenomaisesta säännöksestä muuta ilme-
ne. 25  Tällaisia poikkeussäännöksiä  ei havaitakseni  nykyisin ole voimassa.  

23  Vrt. NOU  1974; 43 s. 27,  jossa katsotaan, että lautakuntatyyppisten elinten 
tulisi normaalisti saada toimia niin, ettei niiden työskentelyyn puututa sitä häiritse- 
väliä tavalla toimikauden kuluessa. Tämä näkökohta kuitenkin syrjäytyy silloin, 
kun jäsen esim. laiminlyö velvollisuutensa  tai syyliityy  sellaisiin rangaistaviin 
tekoihin, jotka murentavatjäsenyyden edellyttämää luottamusta. Erottaminen olisi 
siten mandollista, kun siihen olisi erityinen peruste, kuten mainitun kaltainen  mol-
tittava  käyttäytyminen  tai  hallinnollinen uudelleen jäxi estely.  

24 Ks.  tästä vaatimuksesta Tarjanne  1934 s. 177— 178  ja  Rytkölä  1978 s. 249. 
25 Ks. esim.  Tarjanne  1934 s. 50,  jossa esitetään yleisenä sääntönä, että «kuuluu 

toimivalta virkasuhteen lopettamisasioissa säännöllisesti sille samalle viranomai
-seile,  jolle  kuuluu myöskin virkamiehen nimittäminen'. 
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VU.  KOMITEAT HALLINNON SISÄISISSÄ OHJAUS-  JA 
 VALVONTA SUHTEISSA  

KOrVIITEOITA  KOSKEVIEN OHJAUS-  JA 
VALVONTASTJHTEIDEN  KOKONAISUUDESTA  

Valtio-organisaatiossa kuten missä muussa yhteiskunnallisessa organi-
saatiossa tahansa orgaanien työnjaollista eriytymistä täydentävät niiden 
väliset ohjaussuhteet, joiden avulla pyritään takaamaan orgaanien toimin-
takyky sekä toimmnan yhtenäisyys  ja  alisteisuus  organisaation perusta- 
voitteile. Organisaatioteoriaan ohjauskäsite  on  kulkeutunut kyberne- 
tiikasta, jossa ohjauksella tarkoitetaan »kaikille orgaanisile jari estelmile 
ominaista perusprosessia, jonka tehtävä  on  säilyttää  ja  uusintaa iän estel- 
män  rakenne, perusominaisuudet  ja  toimintakyky järi estelmän  ja  ympä- 
ristön välisessä vuorovaikutuksessa sekä säädellä jaij estelmän toimintaa 
niin, että  se  saavuttaa tavoitteensa vaihtelevissa ympäristöolosuhteissa».' 

Ohjauskäsitteen  alaan  on  joskus  valtio-organisaationkin ohjaussuhteita 
 eriteltäessä luettu  koko  sisäinen hallinto, varsinaisen toiminnan ohjauk- 

sen ohella myös organisaation ylläpitotehtävät, kuten resurssien määrälli-
nen  ja  laadullinen säätely, sekä kehittärnistyö, organisaation suoritusky - 
vyn parantamiseen tähtääviin suunnitelmallisiin organisaatiorakenteen  ja 

 toimintajärj estelmien  muutoksiin liittyvä työ.2  Keskityttäessä  toiminnan 
ohjaukseen analyysi  on kiinnitettävissä ohjaustapahtuman  elementteihin, 
ohjaussubjektiin, -keinoon  ja  -objektiin: ohjaustapahtumassa ohjaussub- 
jekti  pyrkii tietyn ohjauskeinon avulla vaikuttamaan siihen, että ohjaus-
objekti käyttäytyy subjektin haluamalla tavalla.3  

1  Virkkunen—Tuon  1981 s. 88. 
2  Virkkunen—Tuon  1981 s. 89. 

Ks. esim.  Lundqvist  1973 s. 26-27,  jossa ohjauselementit  on  ryhmitetty oh-
jauksen subjektiin, objektiin, keinoihin (muotoihin)  ja  tavoitteisiin.  

24  
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Kukin ohjaustapahtuman elementeistä tarjoaa kiinnekohdan myös 
 valtio-organisaation ohjausprosessien tarkemmalle erittelylle. Ohjaussub-

ektien  nojalla  on  erotettavissa esim.  valtio-organisaation ulkopuolisten 
tahojen harjoittama ohjaus, parlamentaarinen, eduskunnan harjoittama 
ohjaus sekä hallintokoneiston sisäinen ohjaus. Hallintokoneiston sisäises-
sä ohjauksessa taas jäljempänä puheeksi tuleva hierarkkisen  ja  funktio-
naalisen ohjauksen eriyttäminen perustuu  sekin ohjaussubjektin  näkö- 
kulmaan. Ohi auskeinoista  lähteviä ryhmittelyjä ovat esim. oikeudellisesti 
velvoittava  ja velvoittamaton,  välitön  ja välihinen,  yleinen  ja yksittäista-
pauksellinen  sekä pysyväis-  ja kertaluonteinen  ohjaus.  Ohj auskoh  teet  ovat 
puolestaan jaoteltavissa esim. tiettyyn orgaaniryhmään -kuten hallin-
to-orgaanit  tai  niistä komiteat kokonaisuudessaan-, yksittäiseen orgaa-
niin -kuten tietty komitea- sekä yksittäiseen orgaanihenkilöön -kuten 
yksittäinen komiteajäsen. Kun ohjaustapahtumaa lähestytään  ohjausob-
jektin  päätöksenteon näkökulmasta, mandolliset ohjauskohteet voidaan 
ryhmitellä päätöksenteon osatekijöiden mukaisesti päätäsperustaan,  pää

-tössääntöthin  ja resursseihin.4  
Kun ohjausta tarkastellaan syklisenä prosessina, valvonta  on  luonneh-

dittavissa  tämän prosessin yhdeksi vaiheeksi, jonka tehtävänä  on  ennen 
muuta tuottaa informaatiota ohjauksen tuloksellisuudesta, ohjaustavoit-
teiden saavuttamisesta. 5  Juridisessa analyysissa valvontatehtävien orga-
nisatorinen  ja sääntelyllinen  eriytyminen kuitenkin puoltaa niiden käsit-
teellistä erottamista ohjauksesta. 

Valvonnan erittely voidaan ohjausanalyysia vastaavasti tukea valvon-
tasubjektiin, -objektiin  ja -keinothin. Valvontasubjektien  mukaisesti voi-
daan puhua vaikkapa  valtio-organisaation ulkopuolisten tahojen harjoit-
tamasta valvonnasta, parlamentaarisesta valvonnasta, tuomioistuinval-
vonnasta, oikeuskanslerin  ja  eduskunnan oikeusasiam iehen harjoittamas-
ta valvonnasta sekä hallinto-organisaation sisäisestä valvonnasta,6  joka 
puolestaan  on  ohjauksen tavoin jaettavissa hierarkkiseen  ja funktionaali

-seen  valvontaan.  Valvontakohteet  taas voidaan jakaa paitsi orgaaneittain  ja 
orgaanihenkilö ittäin  myös valvonnanalaisesta päätöksentekoprosessista 
lähtien vaikkapa noudatettuja menettelytapoja, resurssien käyttöä, itse 
päätöstä sekä päätöksen vaikutuksia koskevaan valvontaan.  Valvontakei-
nojen  perusteella  on  puolestaan erotettavissa esim. aktiivinen  ja passiivi- 

Näin esim.  Lundqvist  1973 s. 76-78  ja  Virkkunen-Tuon  1981 s. 150-151. 
Ks.  esim.  Lundqvist  1973 s. 98. 

6  Vrt.  Virkkunen -Tuon  1981 s. 154-160.  
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nen  valvonta, joista edellinen pohjautuu valvontasubjektin omaan, jäl-
kimmäinen taas  sen  ulkopuolelta tulleeseen aloitteeseen, kuten valituk

-seen tai kanteluun.7  
Komiteat  ja komiteajäsenet  ovat monien eri tahojen harjoittaman sekä 

monia eri keinoja käyttävän ohjauksen  ja  valvonnan kohteina. Seuraavas-
sa otan tarkasteltavakseni  vain  erään komiteoihin  ja komiteajäseniin 

 kohdistuvien ohjaus-  ja valvontasuhteiden  osa-alueen. Keskitän päähuo-
mioni hallinto-organisaation sisäisissä hierarkkisissa alaisuussuhteissa 
harjoitettavaan ohjaukseen  ja  valvontaan sekä eräisiin komiteoita kos-
keviin hallinnon sisäisen funktionaalisen ohjauksen  ja  valvonnan järjes-
telyihin. Nimenomaan näitä ohjaus-  ja valvontasuhteita  erittelemällä  on 

 nähdäkseni paljastettavissa  se  erityisasema, joka komiteatyyppisiä orgaa-
neja hallintokoneiston kokonaisuudessa luonnehtii. 

Tarkasteluni  ulkopuolelle  jää  siten ensinnäkin valtiokoneiston ulko-
puolisten tahojen, yksityisten kansalaisten,  ei-valtiollisten poliittisten 
voimien kuten puolueiden  ja etuj estöjen sekäjoukkotiedotusvälineiden 

 harjoittama, joko oikeudellisesti säännellyissä -esim. valitusmenettely-
tai informaalisissa  muodoissa tapahtuva ohjaus  ja  valvonta.  Sen oikeudel-
usia  edellytyksiä olen tosin edellä (VI.8.3.)  jo  sivunnut komiteajäsenten 

 vaitiolovelvollisuutta  ja  siihen liittyen komiteoiden asiakirja-  ja  käsittely- 
julkisuutta tarkastellessani. Ulkoiset ohjaus-  ja valvontasuhteet  sijoittuvat 
kuitenkin näkökenttääni sikäli, kuin niillä  on  merkitystä hallinto-organi-
saation sisäisissä suhteissa noudatettaville säännöille. 

Lähemmin käsittelemättä  jää  myös parlamentaarinen ohjaus  ja  valvon-
ta, joka komiteothin kohdistuvana rajoittuu samoihin keinothin, jotka 
eduskunnalla  on  suhteessaan muuhunkin hallintoon käytettävissä: lain-
säädäntö  ja  budjetti sekä parlamentarismin periaatteeseen liittyvät keinot 
ohjauksen välineinä, kysymysmenettelyt, kertomukset sekä hallituksen 
tiedonannot, selonteot  ja  ilmoitukset tärkeimpinä valvonnan muotoina.8  
Sikäli kuin eduskunnan harjoittamalla ohjauksella  ja valvonnalla  on 
liittymäkohtia organisaatiovallan probiematiikkaan, se  tulee tarkastelta-
vaksi tutkimuksen seuraavassa osassa.  

Koko  hallintoa koskevista valvontamekanismeista jätän pelkän mai-
ninnan varaan oikeuskanslerin  ja  eduskunnan oikeusasiamiehen omasta 
aloitteestaan  tai kantelujen  johdosta käynnistämän valvonnan, valtionta - 

Ks.  valvonnan kohteisiinsa  ja keinoihinsa  perustuvasta erittelystä esim.  
Lundqvist  1973 S. 100-104. 

Vrt.  Suomen komitealattos  1976 s. 134-139.  
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buden tarkastu sviras  ton  asiana olevan talousvalvonnan samoin kuin 
muutoksenhakujärjestelmän. Nämä kaikki valvontatoiminnot ovat tosin 
merkityksellisiä myös komiteatyyppisiin elimiin kohdistuvan valvonnan 
kokonaisarvioinnissa. Niinpä komiteat ovat oikeuskanslerin  ja  oikeus-
asiamiehen tutkimiskompetenssin alaan kuuluvia viranomaisia  ja  näiden 
lainvalvontaelinten kertomuksista onkin osoitettavissa myös niitä koske-
via kannanottoja.9  Varainkäytössään komiteat ovat valtiontalouden tar-
kastusviraston valvonnan alaisia. Hallintolainkäytön muutoksenhakujär-
jestelmä taas koskettaa komiteoita sikäli, kuin  ne  tekevät yksityisten 
oikeussubjektien oikeusasemaan vaikuttavia konkreettisia päätöksiä. 
Nämä valvontamekanismit kuitenkin osoittavat pikemminkin komiteoita 
muihin hallinto-orgaaneihin yhdistäviä kuin niille omaleimaisia piirteitä. 

Hallintotoiminnassa noudatettavien  yleisten menettelyllisten sääntö-
jen sekä komiteoista annettujen yleissäädösten  ja  -määräysten -tärkeim-
pänä valtioneuvoston komiteapäätös- ohella merkittävintä komiteoiden 
pysyväisohjausta harjoitetaan niiden perustamis-  ja  asettamissäädöksillä 

 ja  -päätöksillä. Näillä akteilla määritellään komiteolden tehtävät  ja  toimi-
valta, annetaan mandolliset perussäännökset  tai  -määräykset niiden me-
nettelystä  ja  sisäisestä organisaatiosta sekä vaikutetaan henkilökokoon-
panoratkaisujen avulla myös niiden tuotosten oikeudellisesti velvoittavis

-sa  rajoissa saamaan tosiasialliseen sisältöön. Ohjaus-  ja  valvonta-analyy-
sissa lähtökohtani  on  kuitenkin »valmis»,  jo  perustettu  ja miekitetty, 

 toiminnassa oleva komitea.  Asettamisvaiheeseen kajoan  vain pyrkiessäni 
 hahmottamaan kokonaiskuvaa valtiovarainministeriön asemasta komitea- 

laitokseen kohdistuvassa (funktionaalisesssa) ohjauksessa  ja  valvonnassa. 
Tarkasteluni  pitäytyy oikeudellisesti säännellyssä  ohjaus-  ja  valvonta- 

toiminnassa, toiminnan subjektien juridisesti määriteltävän  kompetens-
sin  erittelyssä. Ohjauksessa kiinnitän päähuomioni niihin virkakäskyihin, 
joita komiteoille  on  hallinnon sisäisissä hierarkkisissa  ja  funktionaalisissa 
ohjaussuhteissa  mandollista antaa. Niistä muodoista, joissa komitean 
pääsääntöinen ohjaussubjekti -yleensä ministeriö- voi vaikuttaa komite-
an toimintaan, jäävät tarkastelun ulkopuolelle esim. tämän linjahallinto-
yksikön edustus komiteassa,  sen  mandollinen komitean kokoonkutsumis-
oikeus samoin kuin  sen  hoidettavana olevat komitean valmistelutehtävät.  

Ks.  EOa:n  kannanotoista edellä  s. 342  alav.  8  sekä  OKa:n  kannanotoista esim. 
 1926 s. 60-61, 1945 s. 22-23, 1949, s. 28, 1960 s. 30  ja  1969 s. 36-37.  
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2.  ALAISUTJSKÄSITE  

2.1.  Virkakäskyt  ja  ohjeet 

Alaisuus  on  ollut keskemen oikeuskirjallisuuden hallinto-organisaati-
on sisäisten ruppuvuussuhteiden erittelyssä käyttämä käsite. Esimiesor-
gaanm näkökulmasta alaisuuteen  on  sisällytetty sekä tietty johto- että 
valvontaoikeus. 1  Sivuutan toistaiseksi valvontaan liittyvän probiematii

-kan  ja  keskityn siihen ohjaustoimivaltaan,  jota  on  sekä kiijallisuudessa 
että toisinaan myös positiivisessa lainsäädännössä ilmennetty  johdon 
käsitteellä. 

Johdon käsite  ei  kata kaikkia hallinnon ohjaussuhteissa käytettäviä 
ohjauskeinoja. Oikeudellisesti sitovista ohjauskeinoista johto-oikeuden 
analyysissa  on  rajoituttu  tarkastelemaan esimiesorgaanin alaiselleen ari-
tamia virkakäskyjä. Virkakäskyn kategoriaa  on  kirjallisuudessa käytetty 
alaltaan jossain määrin vaihtelevasti; ongelmaksi  on  nähty erityisesti, 
käsittääkö  se  yksittäistapauksellisten  määräysten ohella myös ns. yleis- 
määräykset. HVa1L:n säätämisen jälkeen keskustelua  on  käyty lähinnä 
tämän  lain 3,2 §:n  tulkinnasta.2  Tämä lainkohta, joka säätää virkakäskyjä 
koskevan valituskieflon, omaksui ilmeisesti ensimmäistä kertaa kyseisen 
käsitteen positilviseen lainsäädäntöön.  En  kuitenkaan tässä yhteydessä 
pohdi muutoksenhakumandollisuutta hallintokoneiston sisäisistä ohjaus-
akteista eikä  kannan  ottaminen HVa1L:n tulkintaongelmaan ole siksi 
tarpeellista. Käytän seuraavassa virkakäskyä teoreettisluonteisena käsit-
teenä väittämättä mitään valituskelpoisten päätösten alasta  ja  luen käsit-
teen piiriin sekä yleiset että yksittäistapaukselliset määräykset. Virkakäs-
kyjen muodossa tapahtuvan ohjauksen analyysi kohdistuu siten sekä 
kä.sky- että normiohjaukseen. 3  

Virkakäskyjen  ohella alaisuuden analyysissa  on  kiinnitetty huomiota 
myös esimiesorgaanin  ohjeiden  antamistoimivaltaan. Ohjeen käsitteelle  ei 

 ole hallintolainsäädännössämme eikä myöskään hallintokäytännössä va-
kiintunut yksiselitteistä merkityssisältöä. Häilyvyyttä käsitteen käytössä 

Näin esim. Ahtee  1953  ja  Mäenpää  1976 s. 41-42.  Mäenpää tosin huomauttaa 
—funktionaalista ohjausta  ja  valvontaa tarkoittaen—, että johdon  ja  vaIvonan 

 käsitteet eivät ole jäännöksettä samastettavissa alaisuuskäsitteeseen.  
2 Ks.  esim. Ahtee  1953 s. 308,  Andersson  1970 s. 74, Hallberg 1978 s. 347-349  ja  

Mäenpää  1979 s. 325-327  sekä Hailbergin  ja  Mäenpään mainitsemat  muut lähteet. 
Käsky-ja  normi(sääntö)ohjauksen  käsitteitä ovat käyttäneet esim.  Lundqvist, 

 1973 s. 28-29  sekä Virkkunen —Tuon,  1981 S. 121.  
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ilmenee erityisesti suhteessa kulloinkin kyseessä olevan ohjauksen  oj-
keudelliseen sitovuuteen:  joskus käsite kattaa (myös) oikeudellisesti vei- 
voittavan ohjauksen, joskus  se  taas rajoitetaan -määräyksistä  tai  virka-
käskyistä  poiketen- pelkästään oikeudellisesti velvoittamattomaan oh-
jaukseen. Käsitteellinen vakiintumattomuus ulottuu myös oikeuskirjalli-
suuteen. Kun Aaro Ahtee kirjoittaa, että »sanan varsinaisessa merkityk-
sessä ohje  ei  ole alaista virariomaista sitova»  ja  että  »se on  oikeastaan  vain 

 ylemmän viranomaisen mielipideilmaisu» , Merikoski näyttää liittävän 

tarkoittamiinsa yleisohjeisiin myös jonkinlaisen oikeudellisen velvoitta-
vüuden. 

Milloin nimenomaiset toimivaltasäännökset käyttävät ohje-termiä,  sen 
 merkitys  on  selvitettävä kussakin tapauksessa erikseen. Tällöin saattaa 

olla oikeutettua omaksua Holopaisen tavoin presumtioksi termillä yleis- 
kielessä oleva merkitys, joka  ei  ilmeisesti kytke siihen ajatusta oikeudelli-
sesta velvoittavuudesta.6  Tulkinnan lopputulos  ei  kuitenkaan välttämättä 
ole aina  presumtion  mukainen.  Jos  ohje-termiä käytetään esimerkiksi 
alaisuussuhteeseen sisältyvää ohjaustoimivaltaa säänneltäessä,  on  mah-
dollista, että tulkinnallisesti voidaan osoittaa  termin  kattavan myös oi-
keudellisesti velvoittavia ohjauskeinoja. Myös hallintokäytännössä joudu-
taan ohjeiksi kutsuttujen kannanilmaisujen sitovuus arvioimaan tapauk-

sittain. Ongelmaksi ohjeiden sitovuus voi tosin muodostua  vain  silloin, 

kun  ne  antaneella orgaanilla  on  ylipäänsä toimivalta ohjattavan elimen 
kulloinkin kysymyksessä olevien ominaisuuksien  tai  toimintojen oikeu-
dellisesti velvoittavaan ohjaukseen:  jos  näin  ei  ole asianlaita, ohjeet eivät 
luonnollisestikaan ole oikeudellisesti sitovia. Tulkinnanvaraisissa tilan-
teissa ratkaisu saattaa olla perustettavissa esim. ohjeissa käytettyihin 
sanontoihin  tai ohjausorgaanm  muussa ohj austoiminnassaan omaksu-
maan kannanilmaisujensa otsikointiln. Niinpä ohje-termin  valinta silloin, 

kun ohjausorgaani selvästikin sitovaksi tarkoittamassaan ohjauksessa 
käyttää säännönmukaisesti määräys-ilmaisua, voi  jo  sinänsä viitata oh-
jauksen oikeudelliseen velvoittamattomuuteen. 7  

Ahtee  1953 s. 309.  
Merikoski  1964 s. 7. 

6 T.  Holopainen  1975 s. 6-7. 
Ks. ohjetermm merkityssisällön häilyvyydestä säännöstämis-  ja  muussa 

valtiokäytännössä myös Mäenpää  1979 s. 327-328. Ks.  myös  Mäenpään,  1979 s. 
230-234,  selostusta  ja  erittelyä työsuojeluhallituksen norminantokompetenssia 
koskeneesta kiistasta, jossa eräänä ongelmana oli nimenomaan positilvisoikeudelli

-sen  ohje-termin  tulkinta. 
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Oikeudellinen tutkimus  ei  kuitenkaan voi juridisia ilmiöitä luokitelles-
saan  ja käsitteellistäessään  sallia itselleen termien käytössä sellaista 
horjuvuutta kuin hallintolainsäädännössä  ja  -käytännössä  on  havaittavis-
sa. Kun hallintokäytännössä ohjausta harjoitetaan sekä oikeudellisesti 
sitovilla että velvoittamattomilla kannanilmaisuilla, nämä ohjausmuodot 

 on terminologisesti  erotettava toisistaan. Seuraavassa  virkakäsky käsite 
onkin varattu  oikeudeUlsesti velvoittaville  ja  ohjekäsite ohjattavaa orgaa

-nia  sitomattomille kannanilmaisuilie.  

2.2.  Virkakäskyohjauksen luokittaminen 

Yksittäistapauksellisuus  —y  Leisyys  -dimension  ohella virkakäskyjä voi-
daan ryhmitellä (asiallisten)  kohteittensa  nojalla. Ahteen jäsennys seuraa 

 klassisen  saksalaisen positivismin jalanjäljissä kulkevan  valtio -oikeudelli-
sen teorianmuodostuksen erästä perustavaa erottelua,  valtio-organisaati-
on ulkoisen  ja  sisäisen toiminnan välistä rajanvetoa.  Hän  on esimiesorgaa

-nm ohjaustoimivallan määrittämisessä sovellettavia  yleisiä sääntöjä hah-
motellessaan jakanut virkakäskyjen kohteet »yksilön etua  ja  oikeutta» 
koskeviin  ja  muihin asioihin. 8  

Valtio -organisaation ulkoisen  ja  sisäisen toiminnan rajanvedolla  on 
kritilkille alttiudestaan  huolimatta tietty merkityksensä virkakäskyjen 
antam istoimivallan arvioinnissa. Ahteen esittämä virkakäskyjen kohtei-
den ryhmitys  ei  kuitenkaan ole niin yksiselitteinen kuin ensi ajattelemalla 
ehkä vaikuttaa. Koskeeko jaottelu  vain  varsinaista päätöksentekoa vaiko 
myös tätä edeltäviä päätöksentekoprosessin vaiheita? Ovatko ehdotuk-
set  ja  lausunnot yksityisten oikeussubjektien oikeusasemaa koskevissa 
asioissa virkakäskyjen antamismandollisuuden suhteen samassa ase-
massa kuin lopulliset päätöksetkin vai kuuluvatko  ne Ahteen luokituk-
sen jäännöskategoriaan?  Nämä kysymykset, joihin Ahteen esitys  ei 

 anna selviä vastauksia, ovat komiteoiden kohdalla erityisen merkitykselli-
siä, sijoittuvathan  ne  tehtäviltään  ja toimivallaltaan  valtio -organisaation 
päätöksentekoprosessien vaiheittaisessa jaossa yleensä valmistelu-  ja 
suunnitteluvatheeseen.  

Kysymysten luetteloa voi vielä jatkaa. Perustuuko luokitus pelkästään 
alaisorgaanin toiminnan (päätöksen) sisältöön vai onko siinä pidetty 
silmällä myös alaisorgaanin menettelyyn  ja  sisäiseen organisaatioon koh-
distuvia virkakäskyjä?  Jos  vastaus  on  jälkimmäisen vaihtoehdon mukai- 

8  Ahtee  1953 s. 310. 
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nen,  kumpaan luokkaan yksityisten oikeussubjektien oikeusasemaa välit-
tömästi koskevia asioita käsittelevien orgaanien menettelyä  ja  sisäistä 
organisaatiota koskevat virkakäskyt sijoittuvat? Nämäkin kysymykset 
näyttävät merkityksellisiltä komiteoita koskevaa virkakäskyproblema-
tiilclaa tarkasteltaessa. 

Ahteen  luokitus  ei  siis  tunnu  luontuvan  komiteoihin kohdistettavan 
ohjauksen oikeudellisten ongelmien jäsentämiseen. Tarkoitukseen soveli-
aampi  on  käsittääkseni  mm.  Lundqvistin hallinnon ohjaussuhteiden ana-
lyysissaan käyttämä  jako  välittömään  ja  välihiseen  ohjaukseen. Välitöntä 
ohjausta ovat tässä yhteydessä komitean toiminnan  ja  päätösten sisältöä, 
välillistä taas  sen  noudattamaa menettelyä  ja  sisäistä organisaatiota 
koskevat virkakäskyt. 9  

Välittömän  ja  välillisen ohjauksen erottelun ulkopuolelle jäävät eräät 
tyypilliset virkakäskyt, jotka kenties ovat käytännössä virkakäskyistä 
kaikkein yleisirnmät mutta jotka ehkä juridisesta ongelmattomuudestaan 
johtuen  on alaisuussuhteen  tarkastelussa usein sivuutettu. Tarkoitan 
virkakäskyjä, joilla esirniesorgaani antaa alaiselleen tietyn tehtävän  mää-
räämättä  samalla välttämättä mitään niiden toimenpiteiden sisällöstä, 
joihin alainen tehtävää suorittaessaan ryhtyy, taikka alaisen noudatetta-
vasta menettelystä  tai organisatorisista  muodoista. Virkamiesten velvolli-
suutta ottaa hoidettavakseen virkaansa liittyviä  lisätehtäviä sivusin  jo 

 edellä (VI.6.) komiteajäsenyyden pakollisuutta eritellessäni. Jätän kuiten-
kin tässä yhteydessä tämän virkakäskyjen ryhmän pelkän maininnan 
varaan; ainoastaan erästä komiteoffle annettavia lisätehtäviä koskevaa 
tilannetta tarkastelen jatkossa hieman seikkaperäisemmin. 

Kun virkakäskyjen kohteisiinsa perustuva ryhmittely yhdistetään jaot-
teluun dimensiolla yleisyys-yksittäistapauksellisuus, virkakäskyohjaus 
alaisuussuhteissa jakautuu neljään luokkaan: välitön  käskyohjaus;  väli-
tön  normiohjaus; välillinen käskyohjaus; välillinen normiohjaus.  

Tiettyä haffinto-orgaania saattavat virkakäskyin ohjata useat eri orgaa
-nit.  Alaisuuden käsitettä  on  siksi vielä täsmennettävä ohjausorgaania 

koskevilla kriteereillä. Seuraava määritelmä tuskin tekee vääryyttä ns. 
vallitsevan doktriinin kannalle: orgaani  on  toisen orgaanin alainen,  jos  

Lund  qvistin,  1973 s. 28-30,  ohjauskeinojen  erittely  on  yllä esittämääm 
hienojakoisempi, koska  se  ei  rajoitu pelkästään virkakäskyihin. Välitöntä ohjausta 
Lundqvistin skeemassa ovat käsky- sekä tavoite-  ja  ohjelmaolijaus,  välillistä taas 
informaatio-, määräraha-, rekrytointi -ja  muoto-ohjaus. Muoto-ohjaus  on  Lundqvis-
tin luokituksessa vielä eriytettävissä organisaatio-, prosessi-  ja  henkilöstöohjauk

-seen. Vrt.  myös Virkkunen-Tuon  1981 s. 121-122.  
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jälkimmäinen  on  pääsääntöisesti -silloin kun nimenomaisesti  ei  muuta 
ole osoitettavissa- edelliseen virkakäskyjen muodossa kohdistuvan oh-
jauksen subjekti.'° Määritelmä antaa mandollisuuden erottaa hallinnon 
sisäinen hierarkkinen  ja  funktionaalinen  ohjaus: alaisuuden käsite viittaa 
hierarkkisiin ohjaussuhteisiin,  kun taas  sen  ulkopuolelle jäävä virkakäs-
kyjen antaminen kuuluu  funktionaalisen  ohjauksen piiriin." 

Esitetyllä  tavalla määritelty alaisuuden käsite  on  luonnehdittavissa 
 teoreettiseksi;  se  ei  vielä sinänsä tarjoa mandollisuutta oikeudellisiin 

johtopäätöksiin virkakäskyjen antamisoikeudesta  ja  noudattamisvelvolli-
suudesta.  Alaisuuden käsitteellä tarkoitettujen oikeudellisten suhteiden 
juridinen perusta  on  etsittävä näiden suhteiden  ja  niitä ilmentävän käsit-
teen ulkopuolelta.  

3.  ALAISUUSSUHTEIDEN OIKEUSPERUSTA 

Oikeuskirjallisuudessamme  on  varsin  vähän pohdittu hallinnon sisäis-
ten riippuvuussuhteiden oikeusperustaa. Hallinto-orgaanien keskinäistä 
riippuvuutta  on  pidetty tavallaan itsestään selvyytenä,  »jo  hallinnon 
luonteeseen kuuluvana instituuttina» . Organisaation jatkuvuus edellyt-
tääkin sellaisia työnjaollista eriytymistä täydentäviä yhteyksiä, jotka ta-
kaavat orgaanien alisteisuuden organisaation perustavoitteille  ja sen  tie-
tyn yhtenäisyyden. Tällarnen asian luonto -argumentaatio voi kuitenkin 

 vain  paljastaa alaisuussuhteiden tehtävän mutta  ei  vielä voi ankkuroida 
niitä juridisesti.  

10  Näin  Ahtee  1953 s. 304-305.  Ahtee  kritisoi aiemman oikeuskirjallisuuden 
 —Hermanson, Ståhlberg  ja  Merikoski— määritelmää, jonka mukaan viranomainen 

olisi toisen alainen silloin, kun jäikimmäisellä  on  oikeus antaa edelliselle sitovia 
määräyksiä. Ahteen mielestä asianmukaisinta  on  puhua alaisuudesta  vain  »silloin 

 ja  suurin piirtein  sen  sisältöisenä»,  kuin mainitut tutkijat olivat puhuneet käskyn-
alaisuussuhteesta eli toisen viranomaisen pysyvästä määräysten antovallasta suh-
teessaan toiseen viranomaiseen. Alaisuussuhteesta rajautuu näin funktionaalinen 
ohjaus  (ja  valvonta): »lienee tarpeetonta puhua ylempien  ja  alempien hallinto- 
viranomaisten välisestä alaisuussuhteesta silloin, kun  on  kysymys  vain  lainsää-
dännön erikseen määrittelemissä tapauksissa annettavista sitovista määräyksistä». 
Ahtee  ei  tosin käytä funktionaalisen ohjauksen termiä, eikä myöskään artikkelis-
saan enää palaa  sillä  nykyisin ilmennettyyn ohjaussuhteeseen. - Vrt. myös  N. Her-
litz  1948 s. 149,  jossa alaisuussuhde (subordinationsförhållande) myös rajoitetaan 
tapauksiin, joissa riippuvuus  on  saavuttanut tietyn laajuuden  ja  intensiteetin.  

11  Vrt  Mäenpää  1976 s. 47.  
Ahtee  1953 s. 305.  
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Alaisuussuhteiden oikeusperustaksi  on  toisinaan osoitettu virkamies-
ten  kuuliaisuusvelvoUisuus. 2  Kuuliaisuusvelvollisuus  on  kytketty  virka- 
suhteeseen, onpa sitä joskus pidetty myös yhtenä käsitteellisenä tunnus- 
merkkinä, joka erottaa virkasuhteen yhtää'tä työsopimus-  ja  toisaalta 
luottamustoimisuhteesta. Kuuliaisuusvelvollisuudella  ei  siten voisi perus- 
tella sellaisile orgaaneile annettavia virkakäskyjä, joiden jäsenet eivät ole 
virkasuhteessa; esim. useimmat komiteatyyppiset elimet jäävät tämän  
konstruktion  tavoittamattomiin. 

Rytkölän  mukaan kuuliaisuusvelvollisuuden sisältönä  on,  että virka-
miehen tulee noudattaa ohje-  ja johtosäännöissä  sekä työjäij estyksessä 
annettuja määräyksiä  samoin kuin ylemmän viranomaisen virkakäskyjä. 
Virkakäskyt -jollaisiksi myös Rytkälän mainitsemat ohje-  ja johtosääntö- 
jen  sekä työjärjestysten määräykset yleensä luetaan- ovat kuitenkin 
sitovia  vain  silloin, kun niiden antaminen kuuluu  ko.  viranomaisen 
toimivaltaan.3  Näin määritellyn kuuliaisuusvelvollisuuden  ja virkakäsky-
jen antamistoimivallan  välinen suhde onkin itse asiassa päinvastainen 
kuin kuuliaisuusvelvollisuuden asettaminen ohjauskompetenssin oi-
keusperustaksi edellyttäisi: kuuliaisuusvelvollisuus johtuu virkakäskyjen 
antamistoimivallasta eikä päinvastoin. Monarkistisen Saksan byrokratia- 
ideologian kuuliaisuusvelvollisuuteen liittämistä virkamieseettisiksi luon-
nehdittavista vivahteistaan4  riisuttuna käsite  ei sisälläkään  muuta kuin 
hallinnon sisäisiin suhteisiin täsmennettynä  sen  yleisen periaatteen, jonka 
mukaan oikeussubjektien  on  noudatettava itseään koskevia  ja  oikeudelli- 
sesti määritellyn toimivallan nojalla annettuja  normiluonteisia  tai  yksit- 
täistapauksellisia  käskyjä. Oikeudellisten, esim. ohj auskom petenssia kos-
kevien johtopäätösten perustaksi tästä käsitteestä  ei sen  sijaan ole. 

Oppihistoriauisesti kuuliaisuusvelvollisuus  on  alun  pitäen ymmärretty 
erääksi ns. erityisen vallanalaisuussuhteen  tai laitosvallan  ilmenemis- 
muodoksi. Erityisen vallanalaisuussuhteen konseption  on  myös käsite- 
lainopin konstruktilvista metodia noudattaen katsottu olkeuttavan yksit- 
täistapauksellisiin juridisiin johtopäätöksiin. 5  Tällaisen päättelymekanis - 

2 Ks.  Mäenpää  1979 s.09-310  sekä  Mäenpään,  s. 309  alav.  36,  mainitsemat 
 suomalaiset lähteet. 

Rytkötä  1978 s. 55-56. Ks.  myös  K. J.  Ståhlberg  1910. 
Ks.  esim. Hin.ze  1981 s. 21-23. 
Ks.  esim. Fleinerin,  1928 s. 165- 167,  esitystä erityisestä vallarialaisuussuh-

teesta. Fleiner jakaa kansalaisten velvollisuudet yleisiin kansalaisvelvollisuuksän 
(esim. verovelvollisuus  ja  asevelvollisuus),jotka  koskevat kaikkia niitä sääntelevien 
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min  torjuminen  ei  enää nykyisin aiheuttane erimielisyyksiä:  valtio-orgaa-

nien  toimivalta  on  niin valtion ulkoisissa kuin  sisäisissäkin  suhteissa  no-
jattava  positiiviseen  oikeusjärjestykseen,  viime kädessä  valtiosääntöön.  

HM 2,4 §:n  mukaan  tuomiovaltaa  käyttävät riippumattomat tuomiois-
tuimet.  Sen  sijaan  HM 2,3 §  ei  sisällä mainintaa  sääntelemiensä orgaanien 

 riippumattomuudesta, mistä seikasta  on  joskus katsottu voitavan tehdä  e 
contrario  -päätelmä hallinto -orgaanien edellytetystä  keskinäisestä  riippu-
vuudesta.6  E contrario -tulkintothin on  kuitenkin  yksinomaisinajuridisten 

 johtopäätösten  perustelijoina  suhtauduttava varauksellisesti. Mäenpää 
onkin torjunut  esittelemäni  päättelyn  oikeutuksen,7  vaikka lähempiä 

 argumenttejaan  häri  ei  ole  yksilöinyt.  Tärkein  e contrario -päättelyä  
vastaan puhuva seikka liittyy nähdäkseni niihin  relaatiothin,  joita tuomio-
istuinten  riippumattomuusvaatimus  ensisijaisesti koskee.  Riippumat- 
tomuussäännöksen  kärki  ei  kohdistu niinkään  tuomioistuinlaitoksen  si-
säisiin kuin  sen ja  kolmijako-opin mukaisesti  eriytettyjä  muita  valtiotoi-
mintoja hoitavien orgaanien  välisiin  suhteisiin. 8  

HM 2 §:n tulkintaavankempaavaltiosääntöistä  tukea hallinnon  sisäisil- 
le riippuvuussuhteille on  saatavissa  HM 36 §:ssä vahvistetusta  parlamen-
tarismin  periaatteesta. 9  On  ajateltavissa, että valtioneuvoston parlamen- 
taarinen vastuu edellyttää sellaista  ohjaussuhteiden  ketjua, joka takaa  val- 

lakien  soveilutuspiirün  kuuluvia  ja  joiden perustana  on  valtion  ja  kansalaisten 
välinen yleinen  valtasuhde,  sekä erityisestä  vallanalaisuussuhteesta johtuviin  vei

-vollisuuksiin.  Erityisessä  vallanalaisuussuhteessa  oleville —kuten virkamiehille— 
syntyy  velvollisuuksia käskyilä,  joita  ao.  esimies antaa erityisen  vallanalaisuussuh

-teen ilmentämän hallintotarkoituksen  toteuttamiseksi.  Ks.  saksalaisessa  ja  suoma-
laisessa  oikeuskirjallisuudessa  erityisen  vallanalaisuussuhteen  ja laitosvailan  kon

-septioista  esitetyistä käsityksistä myös  Hidén  1969 s. 249-253. 
6  Ahtee  1953 s. 305.  

Mäenpää  1979 s. 264. Vrt.  myös  T.  Holopainen  1969 s. 23. 
8 Ks. esim.  Sipponen  1962 s. 58-59. 1970 -luvun  oikeuslaitoskeskustelussa 

riippumattomuusperiaatetta  on  tosin tarkasteltu aiempaa  laveammasta  näkökul-
masta. Niinpä  esim.  T.  Holopainen,  1978 s. 88, on  sijoittanut  sen  alaan myös 

 tuomioistuinlaitoksen  sisäiset suhteet kirjoittaessaan, että tuomioistuimet ovat 'eri 
 vaikuttajalähteistä  —muista  valtioelimistä,  toisista  tuomioistuimista, asianosaisista, 

eturyhmistä—  riippumattomia niiden  tutkittavana  olevan tapauksen lainmukaisuu-
teen nähden:.  

Oikeuskirjallisuutemme  ei  näytä  kiinnittäneen  parlamentarismin periaat-
teeseen kovinkaan paljon huomiota hallinnon sisäisiin  organisatorisiin  suhteisiin 
liittyviä ongelmia käsitellessään.  Ks. kuit.  Uotila  1963 s. 160  ja  163-164,  jossa 
ministeriön päätösvallan siirtämistä tarkasteltaessa  argumentoidaan  myös parla-
mentarismin  rmplikaatioilla. 
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tioneuvoston  vaikutusmandollisuuden kaikkeen vastuun kattamaan  hal-. 
 lintotoimintaan.  Vastuun asiallinen ulottuvuus  on  tosm  juridisesti vai-

keasti määriteltävissä'° eikä eduskunnan  ja  valtioneuvoston luottamus- 
suhteen toteaminen tällaista määritelmää edes vaadi; eduskuntahan voi  il-
maista epäluottamuksensa  millä  perusteella hyvänsä. Parlamentarismm 
voi kuitenkin tulkita luottamusvaatimusta laajemmaksi periaatteeksi, 
joka korostaa valtioneuvoston asemaa eduskunnan  ja  hallinnon suhteita 
välittävänä orgaanina. Yhteiskunnan vaikutus  ja  samalla valtiotoiminto- 
jen legitimaatio  kanavoituu  valtio-organisaatioon eduskunnan kautta  ja 

 eduskunnan rajallisia mandollisuuksia ohjata hallintoa välittömästi kor- 
vaa valtioneuvoston alaistaan organisaatiota koskeva ohjau skom petenssi. 

Hallinnon sisäisten, valtioneuvostoon päättyvien riippuvuussuhteiden 
perustelu parlamentarismin prinsnpillä saa vielä lisätukea  HM 44,2 §:ään 

 sisältyvästä ministeriöiden tehtävämäärityksestä. Ministeriöiden  »on  pi- 
dettävä silmällä hallintoa omalla toimialallaan sekä ryhdyttävä toimenpi- 
teisiin lakien, asetusten  ja  valtioneuvoston päätösten täytäntöön panemi- 
seksi»." Tämän tehtävän täyttäminen  ei  ole mandollista, ellei ministeriöil - 

lä  ole tiettyä kompetenssia ohjata  ja  valvoa muuta hallinto-organisaatiota. 

Valtiosääntöiset perustelut voivat kuitenkin osoittaa  vain  suhteellisen 
väijäsisältöisen hallinto-organisaatiossa noudatettavan yleisperiaatteen.  

10  Parlamentaarisen vastuun asiallista ulottuvuutta oikeuskirjallisuudessam
-me  viimeksi käsitellyt  Joutsamo,  1980 s. 66, on  ilmaissut kantansa  ministerin 

 poliittisen vastuun aJasta seuraavasti: »Ministeri vastaa niistä toimista, jotka 
tapahtuvat hänen johtonsa  ja  valvontansa  alaisena täysin riippumatta siitä, missä 
määrin  hän  todellisuudessa  on  henkilökohtaisesti kyseisten asioiden hoitoon 
puuttunut. Niinpä  hän  vastaa oman organisaation tointen ohella myös muiden 
välittömästi valtioneuvoston  ja sen  ministeriöiden alaisten virastojen  ja  laitosten 
toimista. Lisäksi poliittinen vastuu ulottuu myös valtionhallinnon väliportaan 
tasolle  ja  paikallishallintoon.»  Käytännön merkitystä vastuun ulottuvuuden määrit-
telyllä voi olla lähinnä  VJ  37 -37a  §  :n  sääntelemien kysymysmenettelyjen  yhteydes-
sä; kysymysten tulee näet koskea valtioneuvoston  jäsenen «virka -alaan kuuluvaa 
asiaa».  Ks.  eräistä tämän luonnehdinnan kannalta problemaattisista rajatapauksista 
Jout.samo  1980 s. 67-81.  —Poliittisen vastuun  ja  samalla kysymysmenettelyjen 
ulottuvuutta pohdittaessa päättely  on  käynyt  ministerin  johto-ja  valvontaoikeudes -
ta  parlamentaariseen vastuuseen.  Kuten  yllä pyrin osoittamaan, myös toisen 
suuntainen, parlamentarismista johto-  ja  valvontaoikeuteen  etenevä argumentaatio 

 on  perusteltavissa. 
"  Mäenpää,  1979 s. 265, on  luonnehtinut  HM 44,2 §:ää  »tärkeimmäksi ministe-

riön ohjausvaltaa koskevaksi perustuslain säännökseksi». Ahtee,  1953 s. 307, on 
 tarkastellut tätä säännöstä  vain  valvontakompetenssin  perustana. 
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Yksittäisten alaisuussuhteiden oikeusperustaksi, näiden suhteiden osa-
puolten sekä niihin sisältyvien oikeuksien  ja velvollisuuksieri määrittäjik

-si  ne  eivät yksinään riitä. Konkreettiset  alai.suussuhteet  perustuvat yleen-
sä nimenomaisiin positiivisoikeudellisim, yleensä perustuslakia alemman 
asteisiin säännöksiin. Alaisuussuhteiden tarkemmassa erittelyssä kuten 
virkakäskyjen antamiskompetenssin rajaamisessa  on  olennaisesti kysy-
mys näiden säännösten tulkinnasta, jossa valtiosääntöisuäkm näkökohtia 
saatetaan tosin käyttää tulkintamaksiimeina.  Vain  poikkeuksellisesti tie-
tyn hallinto-orgaaniri asemaa hallinnon sisäisissä ohjaussuhteissa  ei  voida 
tukea nimenomaisiin positiivisoikeudellisiin säännöksiin. Ainoastaan täl-
löin alaisuus joudutaan nojaamaan hallinnossa noudatettavaan yleisperi-
aatteeseen, jonka positiivisoikeudellinen perusta  on  löydettävissä mainit-
semistani hallitusmuodon säännöksistä  ja  jota  lisäksi voidaan perustella 
analogiapäätelmifiä  ja vakiintuneella hallintokäytännöllä. 

Terminologia,  jota  positiivinen lainsäädäntö käyttää alaisuuskäsitteen 
tarkoittamasta ohjaussuhteesta, vaihtelee jossain määrin. Toisinaan käyte-
tään termiä »alainen»: esim. VNOS  14-24a §:ssä  samoin kuin ministeriö- 
asetuksissa  on  lueteltu ao. ministeriön »alaiset» hallintoyksiköt. Kanslia-
päalli..iden  asema ministeriöiden sisäisessä organisaatiossa  on  puoles-
taan VNOS  33,1 §:ssä  ilmaistu termeillä »johtaa  ja  valvoa».  Termit  »valvoa» 

 tai  »valvonnan alainen» saattavat joskus yksinäänkin käytettyinä viitata 
myös tietyn ohjauskompetenssin sisältävään alaisuussuhteeseen. 12  

Säännöspohjaltaan  jonkin verran epäyhtenäisten ohjaussuhteiden 
saattaminen alaisuuskäsitteen  alle ei  merkitse, että virkakäskyjen  anta

-mistoimivalta  ja noudattamisvelvollisuus  olisi kaikissa näissä suhteissa 
laajuudeltaan yhtäläinen. Ohjauskompetenssin  ja  sitä vastaavan velvolli-
suuden laajuus  on  ratkaistava kussakin tapauksessa erikseen, vaikka 
suuntaa antavia yleisiä linjoja olisikin esitettävissä. Eriytyneessä tarkaste-
lussa  on  myös mandollista, että alaisuussuhteen positiivisoikeudelliset 
ilmaukset  tai  tällaisen suhteen perustavan yleissäännöksen puuttuminen 
viittaavat relevantteihin eroihin suhteen ulottuvuudessa  ja intensiteetis

-sä.'3  

12 Ks. alaisuussuhteen positiivisoikeudellisen  määrittelyn terminologisesta 
kirjavuudesta myös Mäenpää  1979 s. 308. 

13  Niinpä alaisuuden määrittely valvontatermillä saattaa viitata pääsääntöistä 
löyhempään organisatoriseen yhteyteen. Kuitenkin  Mäenpään,  1979 s. 313,  yleistys, 
jonka mukaan » määrittelemällä elin toisen valvonnan alaiseksi  on  useissa tapauk-
sissa pyritty viittaamaan alaisuussuhteen rajallisuuteen»  ja  »pelkkä valvonnanalai-
suus viittaa siis pyrkimykseen järjestää elimen  tai valvottavan  toiminnan asema 
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4.  ASTEELLISEN TOIMIVALLAN  ITSENÄISYYS  JA  
VALTIOSAANNÖN EDELLYTrÄMÄ NORMIHIERARKKINEN  
JÄRJESTELMÄ OHJAUSKOMPETENSSIN RAJOITUKSINA 

Positiivinen hallintolainsäädäntömme  ei  ole määritellyt alaisuussuh
-teen  yleistä sisältää; säännöksin  on vain  yhtäältä osoitettu eri orgaanien 

asema ohjaussuhteissa  ja  toisaalta joskus säännelty joitakin nimenomaisia 
ohjaustoimenpiteitä pyrkimättä yleensä kuitenkaan esimiesorgaanin  toi- 
mivallan tyhjentävään luettelointiin. Virkakäskyjen antamiskompetenssi  
on  siten paljolti määräytynyt hallintokäytännössä,  jota oikeuskiijallisuu - 
den  yksittäisten toimivaltakysymysten ratkaisemisen tueksi hahmottamat 
yleistävät  säännöt ovat osaltaan suunnanneet. 

Kirjallisuuden lähtökohtana  on  ollut, että alaisuussuhteessa esimiesor- 
gaanilla  on  tietty virkakäskyjen antamiskompetenssi  ja  että ongelmana 
ovat ensisijaisesti tämän kompetenssin rajat. Tämä lähtökohta voidaan 
hyväksyä, kuitenkin  sillä  varauksella, että alaisuussuhteille  on  osoitettava 
edellä luonnostelemieni näkökohtien mukaisesti positiivisoikeudellinen 
perusta; kysymys  ei  toisin sanoen ole konstruktiivista metodia noudatta- 
vasta deduktiosta, joka lähtee oikeustieteen kehittelemästä (teoreettisesta) 
alaisuuskäsitteestä.  Kun tämä varaus muistetaan, alaisuutta  ei  voi Mäen- 
pään tavoin pitää sisällöllisesti tyhjänä abstraktiona. 1  On  perusteltua 
otaksua, että alaisuudesta —täsmäulisemmin: alaisuuden perustavista sään- 
nöksistä—  johtuu tietty virkakäskyjen antamistoimivalta, joka  ei typisty  
vain  esimiesorgaanin  nimenomaisesti säänneltyihin oikeuksiin  2  Oikeus- 
kirjallisuudessa esitetyt säännöt ovat ymmärrettävissä yrityksiksi tarken- 
taa tätä erityissäärinösten ulkopuolista kompetenssialuetta. 

Merikosken mukaan ylempi viranomainen  ei  yleensä voi yksittäista-
pauksissa puuttua alemman orgaanin toimintaan ilman tähän nimenomai-
sesti valtuuttavaa säännöstä; pääsääntöisesti yksittäistapaukselliset vir-
kakäskyt ovat siis hänen mukaansa kiellettyjä. Yleisten virkakäskyjen 
sallittavuutta  hän  sen  sijaan  on  arvioinut toisin. Hänen mukaansa ylempi 
viranomainen voi enemmän  tai  vähemmän tehokkaasti ohjata alemman 
viranomaisen toimintaa »yleisohjeila, jotka tavallisesti ovat tarkoitetut 
olemaan voimassa rajoittamattoman ajan  ja  kohdistuvan määräämättö- 

normaalia itsenäisemmäksi hallinnollisesti»,  on  ehkä liian voimakas. Esim. tilapäis - 
ten  komiteoiden suhde ao. ministeriöön  on  komiteapäätöksessä  (41  §)  määritelty 
valvonta-termillä, vaikka niiden asema  on  päinvastoin normaalia epäitsenäisempi.  

1  Mäenpää  1979 S. 306. 
2  Vrt. Ahtee  1953,  ent.  s. 310.  

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


Esimiesorgaanin  kompetenssin rajoituksista 	 383 

mään  lukuun abstraktisin tuntomerkein osoitettuja tapauksia». Kuitenkin 
kunkin viranomaisen yhteydessä erikseen selvitettävät erityisseikat saat- 
tavat estää Merikosken yleisohjeiksi kutsumien yleistenkin virkakäskyjen 
antamisen. Tällaisia seikkoja voivat olla esim. viranomaisten järjestys- 
muodosta  ja  asiain käsittelystä annetut säännökset. Niinpä alemman 
viranomaisen kollegisuus saattaa viitata siihen, että esimiesorgaanilla  ei 

 ole kompetenssia edes yleiseen virkakäskyohjaukseen.3  

Merikoski lienee tarkoittanut sääntöjään sovellettaviksi lähinnä  hallin-
totoimien  antamisessa; näin lienee tulkittavissa yksittäistapauksellisten 
virkakäskyjen kiellon perusteleminen muutoksenhakujärjestelmällä. 

Ahtee  on jäsentänyt virkakäskyjä  paitsi yleisyys—yksittäistapaukselli-
suus -ulottuvuudella myös niiden asiallisen kohteen perusteella. Yksilön 
etua  ja  oikeutta välittömästi koskevissa asioissa ylemmällä viranomaisella 

 ei  Ahteen  mukaan ole oikeutta antaa  sen  paremmin yleisiä kuin yksittäis-
tapauksellisiakaan virkakäskyjä, ellei tällaista oikeutta ole perustettu 
nimenomaisella säännöksellä.  Sen  sijaan asioissa, jotka eivät välittömästi 
koske hallinto-organisaation ulkopuolisten subjektien oikeusasemaa,  Ah - 
tee on  esittänyt noudatettavaksi päinvastaista pääsääntöä: alaisuussuh- 
teessa voidaan ilman nimenomaista valtuutustakin antaa sekä yleisiä että 
yksittäistapauksellisia virkakäskyjä.  Pääsäännöstä tehtäviä poikkeuksia 
saattavat perustella esim. alaisorgaanin erityinen ammattipätevyys  tai  sen 

 kolleginen järjestysmuotd. 

Ahtee  on argumentoinut esimiesorgaanin ohjauskompetenssille  aset-
tamiaan.  rajoituksia Suo messa noudatettavalla asteellisen toimivallan it- 
senäisyyden periaatteeila.  Kielto antaa pelkästään alaisuuden nojalla 
virkakäskyjä yksityisiä oikeussubjekteja välittömästi koskevissa asioissa 

 on  hänen mukaansa suorastaan »loogifimen seuraamus'> asteellisen  toi - 
mivallan  itsenäisyydestä sekä siihen luttyvästä  ja  sitä perustelevasta ylei-
sestä muutoksenhakumandolljsuudesta. 5  Myös Merikoski  on  nojannut 
yksittäistapauksellisten virkakäskyjen kiellon Suomen hallinto-oikeudes-
sa hänen mukaansa sääntönä olevaan alemman viranomaisen päätös-
vallan  itsenäisyyteen; tätä itsenäisyyttä  on  hänen mielestään myös virka-
miesten virassa pysymissuojalla tarkoitettu tehostaa.6  

Merikoski  1964 s. 6-7 
1  Ahtee  1953 s. 310. 

Ahtee  1953 s. 310. 
6  Merikoski  1964 s. 6.  
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Perustelut, joita  asteellisen toimivallan  itsenäisyyden periaatteelle  on 
 kirjaifisuudessa  esitetty, voi jakaa yhtäältä  oikeusturvanäkökohtia  ja  

toisaalta hallinnon  lainalaisuusprinsiippiä painottaviin.  Oikeusturvaa ko- 
rostavassa  argumentoinnissa  on  lähinnä tukeuduttu meillä  omaksuttuun  
yleiseen valitusjärjestetmään.  On  katsottu, että  jos  ylempi  orgaani,  johon 
alemman  orgaanin  päätöksistä valitetaan, voisi pidättää itselleen alemman 

 orgaanin  toimivaltaan kuuluvan asian  tai  -mikä käytännössä merkitsee 
samaa- määrätä  virkakäskyllä  päätöksen sisällön, tämä johtaisi asiallises- 
ti ottaen yhden  muutoksenhakuasteen häviämiseen. 7  

Mäenpää  on  tätä  argumentaatiota  arvioidessaan todennut siinä  oletet- 
tavan  implisiittisesti,  että  alaisuussuhteiden  mukaisesti rakentuva  hallin- 
tohierarkia  vastaisi  muutoksenhakuasteita.  Kun näin  ei  kuitenkaan aina- 
kaan kaikilta osin ole  -esim.  keskusvirastojen päätöksistä  ei  yleensä 
valiteta ministeriöön vaan  KHO : een-,  ei muutoksenhakujärjestelmästä 

 sinänsä voida  Mäenpään  mielestä johtaa  hallintoelimen  itsenäisyyden 
vaatimusta. Lisäksi Mäenpää  on  tutkinut lainsäädäntöön sisältyviä nimen-
omaisia  ja  alaisuuteen liittyviä säännöksiä määräysten  ja  ohjeiden  anta-
mistoimivallasta.  Hänen mukaansa nekään eivät  tue  käsitystä, jonka 
mukaan meillä olisi voimassa yleinen kielto antaa alaisuuden puitteissa 

 virkakäskyjä  silloin, kun ylempi  orgaani  käsittelee alemman  orgaanin  
päätöksistä tehtäviä  valituksia.8  

Mäenpään  positiivisen lainsäädännön säännöksiin perustuva kritiikki  
ei  käsittääkseni tavoita kohdettaan.  Asteellisen toimivallan  itsenäisyyttä  ja 

 siitä  johdettavaa virkakäskyjen antamistoimivallan rajoitusta  pohdittaes- 
sa ongelmana eivät ole tapaukset, joissa tästä  toimivallasta  on  annettu 
nimenomaisia säännöksiä, vaan nimenomaisten  toimivaltasäännösten 

 puuttuessa  noudatettavat  säännöt. Siitä, että  valituselimenä  toimivan  
orgaanin  oikeudesta antaa alaiselleen  orgaanille virkakäskyjä  on  annettu 
nimenomaisia  erityissäännöksiä,  voi tehdä pikemminkin  Mäenpään joh-
topäätökselle  vastakkaisen päätelmän:  jos virkakäskyjen antamisoikeu-
desta  näissä  alaisuussuhteissa  on  katsottu tarvittavan  erityissäännöksiä, 

 eikö tämän voitaisi ajatella osoittavan, että pääsääntöisesti tällaista oikeut-
ta  ei  niihin sisälly?  

' Ahtee  1953 s. 301,  Uotila  1963 s. 89-90,  Merikoski  1964 s.  6jaVilkkonen  1976 s. 
193.  Oikeuskäytännöstä  ks.  esim. KHO  1972 II 9,  jossa katsottiin, että merenkulku- 
hallituksella, jonka tehtävänä  on  käsitellä kauppa-alusten  katsastuksesta  tehtyjä 
valituksia,  ei  ollut oikeutta antaa  katsastajalle  määrättyä  yksityistapausta  koskevaa 
ohjetta.  

8  Mäenpää  1979 s. 334-336.  

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


Esimies orgaanin kompetenssin rajoituksista 	 385  

Sen  sijaan Mäenpää  on  oikeassa siinä, että hallintohierarkia  ei  täysin 
vastaa hallinto-oikeudellisen muutoksenhakujärjestelmämme valitusas-
teita. Tämä luonnollisesti vähentää muutoksenhakujärjestelmään nojaa-
van  perustelun painavuutta eikä asteellisen toimivallan itsenäisyyden 
periaatetta voitanekaan rakentaa pelkästään  sen  varaan. Tuskin  on  kui-
tenkaan syytä pitää sitä täysin merkityksettömänä:  se  voi vahvistaa muista 
samaan suuntaan osoittavista seikoista tehtäviä johtopäätöksiä. 

Niinpä toimivaltasuhteiden jäykkyyttä voidaan lähestyä laajemmasta 
kuin pelkästään muutoksenhakujärjestelmään rajoittuvasta oikeusturva- 
näkökulmasta. Rajoittamaton oikeus antaa yksittäistapauksellisia  virka- 
käskyjä  tai  pidättää alemman orgaanin päätösvalta hämärtäisi hallinnon 
toimivaltarajoja. Tämä saattaisi aiheuttaa oikeudellista epävarmuutta sekä 
mandollistaa asiaan kuulumattomien, objektiivisuustavoitteelle vastak-
kaisten vaikutteiden kanavoitumisen päätöksentekoon. 

Tärkein argumentti, joka puoltaa asteellisen toimivallan pääsääntöistä 
itsenäisyyttä,  on  kuitenkin Uotilan oikeusteoreettiseksi kutsuma näkö-
kohta. Nimitys  on  ehkä sikäli harhaanjohtava, että argiimentti  on positil-
visoikeudellisesti ankkuroitavissa HM 92,1 §:ssä  vahvistettuun hallinnon 
lainataisuuden periaatteeseen. 

Uotilan lähtökohtana  on,  että hallintoviranomaisten toimivalta perus-
tuu säännönmukaisesti lakiin  tai  asetukseen taikka joskus alemman 
asteiseenkiri säännökseen. Toimivallan perustavat normit, jotka Uotilan 
normijaottelussa kuuluvat organisaationormeihin, ovat myös oikeusnor

-meja.  Jos  päätösvalta jossakin asiassa kuuluu organisaationormin mukaan 
A:lle, mutta tämä siirtää  sen  B:lle,  kysymyksessä  on  Uotilan analyysin 
mukaan poikkeaminen organisaationormista. Samoin  on  arvioitavissa 
tilanne, jossa  B  pidättää itselleen A:lle oikeusnormila perustetun toimi- 
vallan  tai  —mikä johtaa asiallisesti samaan lopputulokseen— määrää 
virkakäskyllä  A:n  päätöksen sisällön. Myös Uotilan tarkastelustaan teke-
mää johtopäätöstä voidaan laajentaa päätösvallan pidättämisen  ja  virka- 
käskyn antamisen suuntaan:  »Jos  edellä esitetystä tehtäisiin jyrkät johto-
päätökset, voitaisiin  tulla  siihen tulokseen, että Suomen oikeuden mu-
kaan  ei  päätösvallan siirtäminen ole sallittu, ellei organisaationormi sisällä 
siihen nimenomaista valtuutusta». 9  

Ahtee  on  yksilön oikeusasemaa välittömästi koskevissa asioissa ve-
donnut asteellisen toimivallan itsenäisyyteen sekä yksittäistapauksellis

-ten  että yleisten virkakäskyjen kiellon perusteluna. Tästä periaatteesta saa 
Uotila  1963 s. 81-82. 

25  
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kuitenkin nähdäkseni tukea  vain  nimenomaiseen  valtuutukseen perus-
tumattomat yksittäistapaukselliset virkakäskyt estävälle säännölle.  Ylei-
set  virkakäskyt  eivät vielä määrää alemman  orgaanin  päätöstä päätösval-
lan  pidättämiseen rinnastettavalla  tavalla.  

Ahteen  esittämiä  virkakäskyjen sallittavuuden  sääntöjä voi siis arvos-
tella  asteellisen toimivallan  itsenäisyyden periaatteen vaikutuksen ulot-
tamisesta myös  normiohjaukseen.  Toiselta puolen tämän  prinsiipin  mer-
kitystä  ei  voida  Ahteen  tavoin rajoittaa  vain  yksilön  oikeusasemaa  välittö-
mästi koskeviin asioihin.  Tällaisisssa  asioissa tosin korostuvat  toim ivalta

-suhteiden jäykkyyttä perustelevat  oikeusturvanäkökohdat. Lainalaisuus
-periaate  sen  sijaan  on relevantti  kaikessa  hallintotoiminnassa.  Jos  jonkin 

kysymyksen ratkaiseminen  on  nimenomaisella  oikeusnormilla  osoitettu 
 alaisorgaanin kompetenssiin,  ratkaisun sisällön määräävä  virkakäsky  on 
 ristiriidassa tämän  oikeu  snormin  ja  samalla hallinnon  lainalaisuusperiaat

-teen  kanssa. Tähän arvioon  ei  vaikuta  se,  onko kysymyksessä yksilön etua 
 ja  oikeutta vai muuta asiaa koskeva  virkakäsky  taikka  -lundqvistlaista 

luokitusta soveltaakseni-  välitön vai  väliulinen  ohjaus.  

Alaisuussuhteessa harjoitettavan normiohjauksen saifittavuutta  on 
asteellisen toimivallari  itsenäisyyden sijasta nähdäkseni arvioitava val-
tiosäännön edellyttämän norminantokompetenssin jakautumisen  ja  tä-
män  kom petenssin  siirtämistä koskevien sääntöjen mukaisesti.  On  ehkä 
hämmästyttävää, että yleisten  virkakäskyjen  problematiikkaa käsitelleet 
tutkijat ovat yleensä  sivuuttaneet  nämä  valtiosääntöiset  kytkennät. Poik-
keuksena  on havaitakseni vain  Mäenpää, jonka mukaan  virkakäskyjen 
antamiskompetenssia  on  tarkasteltava paitsi hallintoelinten  toimivaltara

-joista  ja  hallinnon  lainalaisuudesta  myös  oikeusjärjestyksemme  edellyt-
tämästä  normihierarkiasta käsin.' 0  

Sille, että  esimiesorgaanin alaiseensa kohdistajnan normiohjauksen  ei 
 ole katsottu edellyttävän nimenomaista  valtiosääntöistä  tarkastelua,  on 
 nähdäkseni selityksensä meillä saksalaisesta  valtio-oikeudellisesta  positi-

vismista omaksutuissa  aineellisen  lain  ja  oikeussäännön käsitteissä.  Näitä 
käsitteitä  valtio-oikeusdogmatiikkaan sovellettaessa  yleiset  virkakäskyt 

 sijoittuvat hallinnolle  jo  »luonnostaan»  tai -positiivisoikeudellisesti  pe-
rusteltuna-  vallanjakosäännöksen  nojalla kuuluvaan  kompetenssialaan. 

 Poikkeuksena ovat  vain  sellaiset yleiset  virkakäskyt,  joilla  on väliftöriä 
 vaikutuksia myös ulkopuolisten  oikeussubjektien  asemaan.  Lain  kaksi- 

10  Mäenpää  1979 s. 337-341.  
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naiskonseptioon  tuettu normmantokompetens  sin j akautummen legisla-
tiivin  ja  eksekutiivin  välillä näyttää myös johtavan siihen Ahteen esittä-
mään sääntöön, jonka mukaan alaisuussuhde  ei  yleensä sisällä oikeutta 
antaa edes yleisiä virkakäskyjä yksilön etua  ja  oikeutta koskevissa asiois-
sa. Alaisuussuhteen osoittava säännös  on  usein annettu lakia alemman 
asteisella säännöksellä, eikä  se  siten voi siirtää eksekutiivffle legislatiivin 
säännöstämiskompetenssia. Edes lakiin sisiillytettynä  se  ei  ilmeisesti 
täyttäisi niitä täsmällisyysvaatimuksia, joita legislatiiviri toimivaltaa dele-
goitaessa  on  noudatettava.  

Lain kaksinaiskonseptioon  nojautuva hallinnolle »luonnostaan»  tai 
vallanjakosäännöksen  välityksellä kuuluvan kompetenssin perustelu  on 

 valtio-oikeusdogmatiikassa  nähdäkseni hylättävä syistä, jotka esitän jäi-
jempänä (VIII.2.3.) organisaatiovallan ongelmia eritellessäni. Hallinto -or-
gaanien norminantokompetenssi on  aina tuettava positilviseen valtiosään

-töön  eikä edes hallitusmuodon nimenomaisten säännösten —kuten  HM 2 
§:n—  tulkintaa voida perustaa saksalaisen juridilkan kehittelemään  lain 
kaksinaiskäsitteeseen.  

Alkuperäistä, välittömästi valtiosääntöön tukeutuvaa hallinto-organi-
saation säännöstämiskompetenssia hallitusmuoto myöntää legislatiivin 
ohella tasavallan presidentille  ja  valtioneuvostolle. Tätä toimivaltaa voi-
daan siirtää alemmille orgaaneille, kuten miriisteriöille  tai keskusvirastoil-
le;  tämä voi tapahtua myös alaisuussuhteen osoittavalla säännöksellä. 
Alaisuussäännöksellä  ei  kuitenkaan voida siirtää ylemmä]le normihie-
rarkkiselle tasolle pidätettyä säännöstämiskompetenssia: esim. asetuksel-
la esimiesorgaanile  ei  voida antaa valtiosäännön mukaan lailla käytettä-
vää toimivaltaa. Alaisuussäännöksellä perusteltavan normiohjauskompe-
tenssin ulottuvuus riippuu lisäksi siitä täsmällisyyden asteesta,  jota  sään-
nöstämistoimivaltaa siirtävältä säännökseltä kulloinkin edellytetään. 

Asteellisen toim ivallan  itsenäisyyden periaate sekä valtiosääntömme 
edellyttämä normthierarkkinen järjestelmä ovat siten lähtökohtia, joista 
käsin esimiesorgaanin kompetenssia hallinnon sisäisissä alaisuussuhteis

-sa  on  käytävä arvioimaan.  Ne  ovat kuitenkin  vain  lähtökohtia, jotka eivät 
vielä yksin anna vastauksia kaikkiin konkreettisissa alaisuussuhteissa 
syntyviin ongelmiin. Niitä täydentävinä kriteereinä  on  tarkasteltava nä-
kökohtia, jotka alaisorgaanin erityispiirteisiin liittyen  ja  siksi merkityksel-
tään vaihdellen perustelevat  sen  riippumattomuutta  tai  riippuvuutta esi-
miesorgaanista. 
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Esimiesorgaanin kompetenssissa  on  katsottu olevan alaisorgaanin oh-
jaaminen paitsi virkakäskyillä myös oikeudellisesti velvoittamattomilla 
ohjeztla.  Tätä lähtökohtaa vastaan tuskin voi olla huomauttamista.  Virka - 
käskyjen antamistoimivaltaa konkreettisissa alaisuussuhteissa rajoittaa 
yllä esittämieni sääntöjen puitteissa lähinnä alaisorgaanin kulloinenkin 
riippumattomuusaste.  Jos esimiesorgaanila on  oikeus ohjaukseen  virka

-käskyin,  se  voi harjoittaa sitä myös ohjeita antamalla, kajoavathan ohjeet 
aina virkakäskyjä lievemmm alaisorgaanin riippumattomuuteen. Ohjei-
den antamiskompetenssi saattaa siten olla epäselvä  vain  silloin, kun 
virkakäskyohjaus  ei  ole sallittua. 

Esim lesorgaanin  yleistä ohjeiden antamisvaltaa saatetaan perustella 
 sillä,  että, kuten Ahtee kirjoittaa, ohje  on  »oikeastaan  vain  ylemmän 

viranomaisen mielipideilmaisu». 11  Ohje  on  kuitenkin mielipiteenilmaisu, 
jolla tavoitellaan tiettyjä ohjausvaikutuksia, siihen liittyy myös tietty 
normatiivinen komponentti. Käytännössä ohjeet voivat  mm. antajansa 
nauttimasta auktoriteetista  riippuen vaikuttaa ohjattavaan toimintaan 
yhtä tehokkaasti kuin oikeudellisesti velvoittavat virkakäskyt. Myös oh-
jeet saattavat siksi olla tulkittavissa vaikutteiksi, joiden kanavoitumista 
päätöksentekoon alaisorgaanin riippumattomuus  on  tarkoitettu estämään. 
Riippumattomuusperiaatteen vaikutuksiin esimiesorgaanin  kompetens- 
sun  pätevät samat yleiset näkökohdat niin ohjeiden kuin virkakäskyjen 
antamisessa: välitön ohjaus  on välillistäja  yleinen ohjaus yksittäistapauk-
sellista useammin ristiriidassa alaisorgaanin edellytetyn riippumatto-
muuden kanssa. Tämän täsmällisemmin esimiesorgaanin  ohjeiden  anto-
kompetenssia  ei  tässä yhteydessä liene syytä käydä erittelemään; keskityn 
jatkossa tarkastelemaan virkakäskyin toteutettavaa ohjausta.  

5.  KOMITEAT HALLINNON ALAISUUSSUHTEISSA  

Olen  jo  tutkimuskohdettani rajatessani  todennut, että komiteatyyppi-
siä elimiä luonnehtii tietty irrallisuus hallinnon pääsääntöisistä riippu-
vuussuhteista. Tämä perustuu kuitenkin komiteoiden tehtäviä  ja  toim  iv al- 
taa  sekä kokoonpanoa luonnehtiviin erityispiirteisiin,  ei  niiden jäämiseen 
täysin hallinnon sisäisen ohjauksen  ja  valvonnan tavoittamattomiin; myös 
komiteoiden asemaa hallinto-organisaation sisäisissä suhteissa voidaan 
tarkastella alaisuuskäsitteen avulla. Komiteoitakin saatetaan ohjata  virka

-käskyin  ja  tämä ohjaus voidaan alaisuuskäsitteen mukaisesti eriyttää 
hierarkkiseen  ja  funktionaaliseen.  

Valtioneuvoston komiteapäätös osoittaa soveltamisalaansa kuuluvat 
orgaanit ao.  ministeriön alaisiksi. Alaisuussuhteen perustavana säännök-
senä voidaan pitää päätöksen  41 §:ää,  jonka mukaan komitean työtä valvoo  

11  Ahtee  1953 s. 309.  
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asianomainen ministeriö. Asianomaisella miriisteriöllä päätöksessä tar-
koitetaan »sitä ministeriötä, jonka esittelystä komitea  on  asetettu  tai  joka 

 on  asettanut toimikunnan taikka,  jos  asettaminen  on  tapahtunut valtio-
neuvoston  kanslian esittelysta  tai  toimesta, sanottua kansliaa»  (5 §). 

Säädännäisten  komiteoiden alaisuussuhteesta  on  yleensä annettu eri-
tyissäännöksiä. Tällaisia säännöksiä sisältyy paitsi komiteoita koskeviin 
erityissäädöksiin  myös linjahallintoyksikköjen organisaatiosäädöksiin 
kuten valtioneuvoston ohjesääntöön  ja  ministeriöasetuksiin.  Säännösten 
käyttämät ilmaukset vaihtelevat kuten alaisuussuhteiden positiivisoikeu- 
dellisessa määrittämisessä yleensäkin. Alaisen termi  on  omaksuttu  mm.  
valtioneuvoston ohjesäännön  ja  ministeriöasetusten säännöksissä,  joissa 

 on  lueteltu ministeriöiden alaisia orgaaneja; luetteloihin sisältyy myös 
eräitä komiteatyyppisiä elimiä.' Komitean aseman hallinnon sisäisissä 
ohjaussuhteissa saattaa ilmaista myös säännös, jonka mukaan  se  toimii 
tietyn linjahallintoyksikön yhteydessä,  sen  apuna  tai  sen  neuvoa-antavana 
elimenä taikka avustaa sitä. 2  Sanonnalliset vaihtelut eivät välttämättä 
viittaa juridisiin eroihin alaisuussuhteen kiinteydessä; kysymys voi tässä- 
kin yhteydessä olla pikemminkin hallinnonaloittaisista traditioista kuin 
erilaisten oikeu svaikutusten tavoittelu  sta.  

Aivan kaikista säädännäisistä  ja  komiteapäätöksen soveltamisalan 
 ulkopuolisista komiteatyyppisistä elimistä  ei  ole annettu sellaista organi-

satorisen aseman määrittävää yleissäännöstä, jonka voisi tulkita alaissuh
-teen positiivisoikeudelliseksi  perustaksi. Tämä saattaa viitata elimen 

korostettuun riippumattomuuteen linjahallinnosta. Hallinnon sisäisiä  

1  Niinpä VNOS  18,2 §:n  mukaan puolustusministeriön hallinnon alaisia ovat 
 mm. maanpuolustustiedotuksen suunnittelukunta,  maanpuolustuksen tieteellinen 

neuvottelukunta, kutsunta-asiain keskuslautakunta  ja  kutsuntalautakunnat, VNOS  
20,2 §:n  mukaan opetusministeriön alaisia ovat  mm.  Suomen Akatemia, taiteen 
keskustoimikunta, valtion taidetoimikunnat  ja  läänien taidetoimikunnat, valtion 
elokuvatarkastamo  ja  elokuvalautakunta, VNOS  23,2 §:n  mukaan kauppa-  ja  teol-
lisuusministeriön alainen  on mm. puolustustaloudellinen suunnittelukunta  ja 

 VNOS  24,2 §:n  mukaan sosiaali-  ja  terveysministeriön alaisia ovat  mm.  tarkastus- 
lautakunta  ja  työneuvosto.  

2  Esim.  tasa-arvoasiain neuvottelukunnan  on  säädetty toimivan valtioneuvos-
ton  kanslian  yhteydessä  (A 455/72, 1  §), eläinlääkintöneuvottelukunnan  maa-  ja 

 metsätalousministeriön apuna  (A  maa-  ja  metsätalousministeriöstä  123/bO,  12,1  §), 
vesihallinnon  tieteellisen neuvottelukunnan vesihallituksen apuna neuvoa anta-
vana toimilimenä (VNp vesihallinnon tieteellisestä neuvottelukunnasta  246/71, 
1 §)  ja  eroraha-asiain neuvottelukunnan taas avustavan valtiokonttoria (VNp val-
tion virkagiiesten erorahasta,  1078/77,  muut  144/78, 10,1  §). 
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riippuvuussuhteita  koskeva yleisperiaate, jonka valtiosääntöistä perustaa 
olen yllä eritellyt, antaa kuitenkin aiheen olettaa, että myös tällaisiin 
komiteoihin ulottuu alaisuuskäsitteen ilmentämä ohjaussuhde. Komitean 
esimiesorgaani  voi olla pääteltävissä esim. nimenomaisista ohjaus-  tai 
valvontakompetenssia  koskevista säännöksistä, komitean asettamisjärjes- 
tyksestä  tai  sen tehtävämäärityksestä. 

Komiteapäätöksen  säännökset  on  kirjoitettu lähinnä silmällä pitäen 
valtioneuvoston  ja sen  ministeriöiden tasolla toimivia elimiä. Erityissää- 
döksin  on  kuitenkin myös alemmille hallintotasoille perustettu elimiä, 
joiden tehtävät  ja  toimivalta sekä perustamis-  ja asettamisjärjestys  sijoit- 
tavat  ne komiteapäätöksen soveltamisalaan.  Miten tällaisten elinten esi- 
miesorgaani määrittyy? Onko niitäkin koskeva hierarkkinen ohjaus-  ja 
valvontakompetenssi  pidätetty komiteapäätöksen  41 §:n  mukaisesti ao. 
ministeriölle vai onko (myös) ao. alemman asteisella linjahallintoyksiköllä 
alaisuussuhteeseen sisältyvää toimivaltaa? Esitän joitakin näkökohtia 
sellaisista komiteatyyppisistä elimistå, jotka toimivat keskushallinnossa 
valtioneuvostoa  ja sen  ministeriöitä alemmalla tasolla. Näitä näkökohtia 
voitaneen soveltaa myös aluehallinnon komiteoiden alaisuussuhteiden 
tarkasteluun. 

Joidenkin virastojen  ja  laitosten yhteydessä toimivien pysyvien komi- 
teoiden asiallinen toimivalta kattaa linjahallintoyksikön  koko  toimialan. 
Niiden nimenomaiseksi tehtäväksi  on  toisinaan säädetty seurata yksikön 
toimintaa. Niiden säädännäisenä tehtävänä  on  myös usein käsitellä kes- 
keiset yksikön toimintaa suuntaavat asiakirjat, kuten toiminta-  ja  talous- 
suunnitelma sekä työjärjestys,  ja  antaa niistä lausunto joko virastolle  tai 

 laitokselle taikka ao. ministeriölle.3  Nämä komiteat voi tulkita vaihtoeh-
doiksi johtokuntainstituutiolle, joka joissakin muissa virasto-  ja  laitosta- 
son  yksiköissä  on  niiden ylintä päätösvaltaa organisoitaessa omaksuttu. 4  
Myös johtokuntien tehtävät rajoittuvat yleensä sainanlaisten  dokument- 
tien käsittelyyn, joista tarkoittamani pysyvät komiteat antavat lausunton- 
sa. Yhtymäkohtia  on  myös johtokuntien  ja  pysyvien komiteoiden kokoon- 

Ks. esim. A  geologisesta tutkimuslaitoksesta  248/79, 32,4  §  (geologisen 
tutkimuslaitoksen valtuuskunta) sekä  A  valtion teknillisestä tutkimuskeskukses-
ta  181/72, 14  §  (valtion teknillisen tutkimuskeskuksen valtuuskunta).  

Ks.  kom.miet.  1978: 22,  nide  2,  ute  1 s. 19-32,  jossa »ministeriöiden alaisen 
keskushallrnnon yksiköiden» johto-organisaatioita  on tyypitelty kolmijaon  avulla: 
ylintä päätösvaltaa käyttää yksikön johtaja, virkamieskollegio  tai  johtokunta. Vrt 
Virkkunen—Tucrri  1981 s. 152,  jossa neljäntenä vaihtoehtona mainitaan vielä virastot 

 ja  laitokset, joissa virkamieskollegion ohella  on  myös osittain hallintoyksikön 
ulkopuolisista koottu laajempi monijäseninen elin (elinkeino -ja  työsuojeluhallitus). 
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panossa:  molemmat  orgaanityypit  mandollistavat yksikön ulkopuolisten 
tahojen, kuten muiden  linjahallintoyksiköiden  sekä  intressiryhmien  edus-
tuksen.  Johtokuntien  tavoin virastojen  ja  laitosten pysyvät komiteat voi 
usein tulkita  kokopäivätoimisista orgaanihenkiöistä koostuvien linjahal-
lintoelinten  ohjauksen  ja  valvonnan  välineilcsi,  vaikka niillä  ei  itsenäistä 
päätösvaltaa olekaan. Tällainen tulkinta nähdäkseni puoltaa käsitystä, että 

 esimiesorgaanille alaisuussuhteessa  kuuluva  ohjaustoimivalta  on  pidätet-
ty  ao.  ministeriölle. Käsitys voi saada tukea myös  säännöksistä,  joiden 
mukaan ministeriön virkamies toimii komitean puheenjohtajana, ministe-
riö asettaa komitean, komitea antaa lausuntoja nimenomaan ministeriöl-
le, viraston  tai  laitoksen virkamiehet toimivat komiteassa  esittelijöinä  jne. 

Toisaalta  erityissäännökset  saattavat myös viitata viraston  tai  laitoksen 
asemaan  esimiesorgaanina. Virastolle  tai  laitokselle saattaa kuulua komi-
tean asettaminen,  sen  virkamies saattaa olla komitean itseoikeutettu 
puheenjohtaja,  sillä  voi olla oikeus päättää komitean  koollekutsumisesta, 
komiteaa  koskevan  erityissäädöksen täytäntöönpanomääräysten  antami-
nen saattaa olla viraston  tai  laitoksen asiana jne. Sääntö, jonka mukaan 

 komiteapäätöksen soveltamisaJaan  kuuluvia komiteoita koskeva  hierark-
kinen ohjauskompetenssi  on  pidätetty  ao.  ministeriölle,  ei  siten ole 

 poikkeukseton.  
Myös  toimivaltansa  nojalla  komiteapäätöksen soveltamisalan  ulkopuo-

lelle jäävät komiteat saattavat olla  alaisuussuhteessa  ministeriötä alem-
man tasoiseen  linjahallintoyksikköön.  Niinpä kun merenkulkijain  kurin-
valvontalautakunnan  yhteys  merenkulkuhallitukseen  on  ilmaistu termillä 
«alainen»  ;5  sääntely viittaa näiden  orgaanien  väliseen  hierarkkiseen  oh

-jaussuhteeseen.  Toisena esimerkkinä voi käyttää eräitä  verohallinnon 
 lautakuntia, jotka  verohallitusta  perustettaessa siirrettiin valtiovarainmi-

nisteriön yhteydessä tämän uuden keskusviraston  yhteyteen; 6  tämä 
lienee tulkittava myös  esimiesorgaanin  ohjaus-  ja valvontaoikeuksien 

 perustamiseksi  verohallitukselle.  
Vaikka  alemmantasoisella linjahallintoyksiköllä  olisikin  alaisuussuh-

teeseen sisältyvää,  nimenomaisesti  sääntelemätöntä ohjauskompetenssia, 
 tämä  ei  tee  tyhjäksi ministeriön  toimivaltaa.  Ministeriölle kuuluu joka 

tapauksessa  jo  HM 44,2 §:n  nojalla kaikkia  hallinnonalansa orgaaneja 
 koskeva johto-ja valvontaoikeus.  Tätä oikeuttaan  se  voinee käyttää myös  

L merimieskatselmuksesta  ja  merimiesten luetteloimisesta  258/37,  muut.  
4/65, 12,1 §. 

6 L  verohallituksesta  739/69, 4 §. 
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alempien hallintotasojen elinten välittömät esimiesorgaariit sivuuttaen. 
Kiistaton  on  ainakin ministeriön oikeus antaa alaiselleen virastolle  tai 

 laitokselle virkakäskyjä, jotka voivat koskea myös jälkimmäisen alaisten 
komiteatyyppisten elinten ohjausta  ja  valvontaa.  

6.  KOMITEOIDEN ESIMIESORGAANIN KOMPETENSSIIN 
VAIKUTI'AVIA ERITYISTEKIJÖITÄ  

6.1.  Komiteoiden riippumattomuutta perustelevia näkökohtia 

Esimiesorgaanin ohjauskompetenssia  yleisesti rajoittavat lähtökohdat, 
asteellisen toimivalian itsenäisyys  ja  valtiosäännön mukainen normihie-
rarkkinen järjestelmä, ulottavat vaikutuksensa myös komiteatyyppisiä 
elimiä koskeviin alaisuussuhteisiin. Niiden lisäksi esimiesorgaanin toimi-
valtaan vaikuttavat eräät komiteatyyppisten elinten erityispiirteet, jotka 
saattavat oikeuttaa poikkeamaan säännöistä, joiden mukaisesti linjahal-
lintoelinten väliset ohjaussuhteet yleensä määräytyvät. 

Komiteat ovat  linjah.allintoelimille vaihtoehtoisia hallinnon tehtävien 
organisoimismuotoja;  niiden avulla pyritään tavoitteisiin, joita  ei  katsota 
voitavan saavuttaa linjahallintoon organisoiduffla elimillä. Komitealle 
vaihtoehtoinen organisatorinen ratkaisu  on  lisäksi usein tehtävän antami-
nen  sen esimiesorgaaniksi määrittyvälle elimelle. Esimiesorgaanin  laaja 
virkakäskyjen antamisoikeus saattaa mitätöntää  ne  edut, joita komitean 
perustamisella  on  tavoiteltu. Tämä  on  nähdäkseni  se  yleinen lähtökohta, 
josta käsin komiteoiden erityisasemaa hallinnon sisäisissä ohjau ssuhteis

-sa  on  käytävä tarkastelemaan.  
Ne  tekijät, jotka erilaisten organisointimallien punriinnassa painavat 

vaakakupin komiteatyyppisten elinten puolelle, liittyvät yleensä niiden 
kollegiseen järjestysmuotoon  ja  niiden jäsenten valikoitumiskriteereihin. 
Oikeuskirjallisuudessa  on  alemman orgaanin koilegisuus mainittu eräänä 
seikkana, joka saattaa viitata esimiesorgaanin pääsääntöistä suppeampaan 
ohjauskompetenssiin. Merikosken mukaan  ne  edut, joihin kollegisella 
järjestelmällä pyritään, jäävät «suureksi osaksi saavuttamatta,  jos kollegi-
on  asiana  on vain  seurata ylempää annettuja ohejita».' Tällaisia etuja ovat 

Merikoski  1964 s. 7.  Alaisorgaanin kollegisuuteen virkakäskyjen antamisval-
ian  laajuuteen mandollisesti vaikuttavana tekijänä ovat kiinnittäneet huomiota 
myös  N.  Herlitz  1948 s. 181  ja  Ahtee  1953 s. 310.  
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mm.  asian monipuolinen käsittely  ja  erilaisten näkökohtien huomioon 
ottaminen.2  

Kollegisen  järjestysmuodon yleisiä tavoitteita voidaan vielä täsmentää 
komiteoiden  henkitökokoonpanoa  koskevilla näkökohdilla. Komiteoiden 
asiantuntijajäsenten  avulla hallintoon pyritään kanavoimaan sellaista 
asiantuntemusta,  jota sillä  muutoin  ei  olisi käytettävissään. Komitean 
toiminnan tiukka sitominen esimiesorgaanin virkakäskyillä  ei  olisi sopu-
soinnussa tällaisen asiantuntemuksen hyödyntämisen kanssa.3  Päätök- 
senteon kohteita  edustavilta  jäseniltä taas vaaditaan tiettyä  luottamussuh- 
detta  hallinnon ulkopuoliseen tahoon  ja  heidän edellytetään myös  tuovan  
komiteatyöskentelyssään  esille edustamansa tahon käsityksiä. Tällaisten 
jäsenten suhde edustamaansa tahoon  on  lähempänä imperatiivista kuin 
vapaata mandaattia ainakin silloin, kun heidät  on  asetettu tehtäväänsä 
ulkopuolisen tahon sitovasta ehdotuksesta. Laaja virkakäskyjen antamis-
kompetenssi olisi ristiriidassa tällaisen mandaattisuhteen kanssa.4  Sama 
argumentaatio pätee myös niihin virkamiesjäseniin, jotka edustavat muita 

 Iinjahallintoyksikköjä  kuin komitean esimiesorgaania. 
Komiteoiden riippumattomuutta perustelevilla yleisillä näkökohdilla  

ei  kaikissa komitearyhmissä ole samaa merkitystä. Joissakin komiteoissa 
niiden tehtävien  ja toi  mivallan  luonne vielä korostaa riippumattomuus- 
vaatimusta, kun taas eräitä komitearyhmiä luonnehtii pikemminkin  lm- 

jahallintoelinten  keskinäisiä alaisuussuhteita kiinteämpi riippuvuus esi-
miesorgaanista. 

Esteellisyysinstituution  yhteydessä tarkastelemani puolueettomuus- 
periaate kiinnittyi orgaanien  ja  orgaanihenkilöiden  valtiokoneiston ulko-
puolisiin yhteyksiin.  Sen  sijaan riippumattomuusprinsiipin vaikutusalu-
eena ovat  valtio-organisaation sisäiset suhteet. Tästä huolimatta sekä 
puolueettomuus- että riippumattomuusperiaatteen  ja  niitä konkretisoi- 
vien järjestelyjen voi tulkita palvelevan samaa tavoitetta, hallinnon objek-
tiivisuutta: pyrkimyksenä  on  eliminoida asiaan kuulumattomina pidetyt 
vaikutteet valtiollisesta päätöksenteosta.  Jul  kisen  vallan  käyttöä sisältä- 

2 Ks.  esim. Dagtoglou  1960 s. 22-24  ja  Merikoski  1974c s. 117.  
Vrt. Ahtee  1953 s. 310. N.  Herlitz,  1948s. 180, on  todennut erityisen teknisen  tai 

 tieteellisen asiantuntemuksen omaavasta orgaanista, että  'det torde  då  i  regel icke 
 få  antagas underkastat  sma  mindre  sakkunniga överordnades föreskrifter  i  den 
 verksamhet, som helt beror av sådan sakkunskap»>.  

Vrt.,  mitä  N.  Herlitz,  1948 s. 169  ja  180-181, on  kirjoittanut alaisorgaanm ns. 
maallikkoedus tuksen vaikutuksesta esimiesorgaanin virkakäskyjen antamisval-
taan. 
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vissä  asioissa objektiivisuustavoite  on  läheisessä yhteydessä päätöksen-
teon kohteiden oikeusturvan takaamiseen. 

Puolueettomuus-  ja  riippumattomuusperiaatteiden keskinäisyhteys 
 sekä niiden kytkentä oikeusturvajärjestelyihin käy selvästi ilmi tuomiois-

tuinlaitoksessa. Tuomioistuimilehan  on  ominaista funktionaalinen puo-
lueettomuus suhteessaan käsiteltäviin asioihin  ja  niissä esiintyviin asian-
osaisiin  ja  tuomareiden henkilökohtainen puolueettomuus  on  pyritty var-
mistamaan  mm.  nimenomaisin jääviyssäännöksin.  Tuomioistuinten  nip

-pumattomuu speriaate  on  puolestaan ilmaistu  jo valtio-organisaatiomme 
perussäännökset sisältävässä  HM 2  §:ssä.  Tätä periaatetta toteuttaa paitsi 

 jo  hallitusmuodossa säädetty tuomareiden erottamattomuus myös ahtaas-
ti tulkittava virkakäskyjen noudattamisvelvollisuus, olipa niiden antajana 
sitten eksekutiiviin kuuluva orgaani  tai  ylempi tuomioistuin. 

Komiteajäsenten  valintakriteerit poikkeavat usein henkilökohtaisen 
puolueettomuuden tavoitteesta: päätöksenteon kohteita edustavilta jäse-
niltä edellytetään sellaisia  valtio-organisaation ulkopuolisia sidonnal-
suuksia, joiden eliminoimiseen henkilökohtaisen puolueettomuuden ta-
voitetta palvelevilla järjestelyillä pyritään. Yksittäistapauksellisen puolu-
eettomuuden täyttymistä turvaa tosin myös komiteatyyppisissä elimissä 
esteellisyysinstituutio, jonka merkitys  on  korostuneimmifiaan  ulkopuolis-
ten subjektien oikeusasemaa välittömästi koskevia konkreettisia asioita 
käsiteltäessä. Olennaisinta  on  kuitenkin todeta funktionaalisen puolueet-
tomuuden  ja  niippumattomuuden  välinen yhteys. Kun päätösvalta julki-
sen  vallan  käyttöä sisältävissä asioissa  on  annettu komiteatyyppiselle 
orgaanile, nämä  asiat  on  samalla irrotettu  ko.  alalla muutoin toimivaltais

-ten  ja  valtion edustamiin intresseihin samastuvien linjahallintoelinten 
kompetenssista. Linjahallinto-orgaanien laaja virkakäskyjen antamisoi-
keus olisi ristiriidassa näin saavutetun funktionaalisen puolueettomuuden 
kanssa. 

Joidenkin komiteatyyppisten elinten asema hallinnon sisäisissä  oh
-jaussuhteissa  määräytyy välittömästi tuomioistuinlaitoksessa sovelletta-

vasta riippumattomuusperiaatteesta.  Olen  jo  aiemmin maininnut Meri-
kosken esittämästä säännöstä, jonka mukaan hallintovirkamiehen totte-
lemisvelvollisuus  on  lainkäyttötehtävissä  »katsottava  sillä  tavoin normaa-
lisesta supistetuksi, että  hän  ei  ole velvollinen ottamaan huomioon ylem-
pää tulevia ohjeita muissa suhteissa eikä enemmälti kuin mihin varsinai-
nen tuomarikin  on  velvollinen>'. 5  Tämä sääntö  on  laillisen oikeudenkäyn- 

Merikoski  1968b s. 31.  
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tijärj estyksen noudattamisvelvollisuuteen  viitaten ulotettavissa kaikkeen 
hallintolainkäyttöön  ja  se  rajoittaa siten myös  lainkäyttötehtävissä toimi- 
vim  komiteoihin  kohdistettavan ohjauksen mandollisuuksia. Muissa  ko-
miteoissa  on  taas niistä annettu  tuomarinvastuusäännös rinnastettava 
laillisen oikeudenkäyntijärjestyksen noudattamisvelvollisuuteen: tällai-
nen säännöskm viittaa tuomioistuimiaja tuomareita koskevan riippumat

-to muusperiaatteen soveltamiseen.6  
Tehtävistä  ja toimivallasta  johtuva riippumattomuusvaatimus  ei  rajoitu 

pelkästään komiteoihin, joilla  on  itsenäistä päätösvaltaa julkisen  vallan 
 käyttöä sisältävissä asioissa.  Valvontatehtävä, liittyipä siihen itsenäistä 

toimivaltaa  tai  ei,  edellyttää myös sitä harjoittavalta orgaanilta tiettyä 
riippumattomuutta. 7  Tämä koskee yhtä hyvin  valtio-organisaatiosta ulos-
päin suuntautuvaa kuin  sen sisäistäkin valvontatoimintaa.  Riippumatto-
muuden merkitykseen  ei  myöskään vaikuta  se,  onko kysymys pysyväis-
luonteisesta elimestä vaiko kertaluonteiseen tehtävään asetetuista orgaa-
neista kuten onnettomuuksien tutkintaelimistä. 

Itsenäistä päätösvaltaa vailla olevien komiteoiden riippumattomuutta 
voi perustella myös argumenteilla, jotka liittyvät lausunto-  ja  ehdotusme- 
nettelyn  yleisiin funktioihin.  Nämä argumentit ovat erityisen huomionar- 
voisia silloin, kun lausunnot  tai  ehdotukset koskevat  valtio-organisaation 
ulkopuolisten subjektien oikeusasemaa koskevia konkreettisia asioita.  
Oma  merkityksensä niillä  on  kuitenkin myös muissa päätöksentekopro-
sesseissa. 

Ehdotus-  ja lausuntomenettelyiden  avulla päätöksentekoon kytketään 
kaksi  tai  useampia orgaaneja. Järjestelyn tavoitteet ovat samantapaiset 
kuin kollegisen käsittelynkin: erilaisen informaation  ja  asiantuntemuksen 
sekä erilaisten näkemysten kanavoiminen päätöksentekoon  ja  näin  sen 
objektiivisuusasteen  kohottaminen. Tässäkin yhteydessä nämä tavoitteet 
perustelevat tiettyä riippumattomuutta hallinnon sisäisissä ohjaussuh- 

6  Vrt. EOa  1947 s. 38.  
Vrt.  Ivars -Tyynilä  1974 s. 85,  jossa perustellaan ehdotusta suuronnetto-

muuks  len tutkintalautakunnan  perustamisesta valtioneuvoston  kanslian  yhteyteen 
seuraavasti: »Kun tutkinnassa  on  muun ohella selvitettävä myös eri viranomaisten 
antamien turvallisuusmääräysten tarkoituksenmukaisuus, niiden noudattamisen 
valvonnan tehokkuus  ja  viranomaisten toiminta onnettomuuden johdosta, tulee 
lautakunnan tutkinnan puolueettomuuden turvaamiseksi olla mandollisimman 
riippumaton näistä viranomaisista. Tämän vuoksi  sen ei  tulisi olla minkään  sei-
laisen  ministeriön  tai  keskusviraston alainen, jonka toimialaan kuuluu tutkinnassa 
selvitettäviin kysymyksiin liittyviä tehtäviä».  Ks.  myös Lehtola  et al. 1981 s. 36.  
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teissa. Korostuneimmilaan  ehdotus-  ja lausuntomenettelyn  tavoitteista 
johdettava riippumattomuusvaatimus  on  silloin, kun komiteakäsittely  on 

 säädetty  tai mäarätty  päätöksenteon välttämättömäksi edellytykseksi.  
Jos komiteakäsittelyä  ei  ole säädetty  tai  määrätty obligatoriseksi, 

kbmitean valmisteluvaiheen akti voi perustua joko  sen  omaan aloitteeseen 
 tai  sitten adressaatin pyyntöän. Tyypillisiksi luonnehtimieni pysyvien 

komiteoiden tehtäväksi  on  usein nimenomaisesti annettu tehdä ao. linja-
hallintoyksikölle oma-aloitteisesti esityksiä  tai  aloitteita. Tämä linjahallin-
toyksikkö  on  usein myös komitean esimiesorgaani. Esimiesorgaanin laaja 
ohjauskompetenssi saattaisi tällöin tehdä tyhjäksi komitean merkityksen 
ns. reseptio-orgaanina, joka välittää valtiokoneistoon ulkopuolisen yhteis-
kunnan tarpeita  ja tavoitteita.8  

6.2.  Tilapäiset sekä erillistoimeksiannoista työskentelevät pysyvät 
komiteat 

Kaikkien toimivallaltaan valtiollisten päätöksentekoprosessien valmis-
teluvaiheeseen sijoittuvien komiteoiden asemaan ehdotus-, lausunto-  ja 
aloitemenettelyn  yleisistä funktioista  tai  komiteoiden kollegisesta järjes-
tysmuodosta  ja henkilökokoonpanosta  johtuvat riippumattomuusvaati-
mukset eivät vaikuta. Niiden ulkopuolelle jäävät elimet, joiden apuun 
turvautuminen  on esimiesorgaanin  vapaassa harkinnassa,  sen oikeutena 

 mutta  ei  velvollisuutena. 
Pysyvien komiteoiden tehtävänä  on  usein antaa esimiesorgaanille tä-

män harkintansa mukaan pyytämiä lausuntoja. Myös ehdotusten laatimis
-tai  selvitystyön käynnistäminen saattaa olla säädetty  tai  määrätty riippu-

vaiseksi  esimiesorgaanin enühzsistä  toimeksiannoista. Tällaisista toimek-
siannoista  on  kyse myös silloin, kun esimiesorgaani käyttää hyväkseen 
oikeuttaan antaa komitealle lisätehtäviä. Erihisissä toimeksiannoissa esi-
miesorgaani voi määritellä komitean työn sisällöllisiä tavoitteita  ja  suun-
taviivoja samoin kuin määrätä myös -komiteasta annettujen ylemmänas-
teisten säännösten  ja  määräysten rajoissa- työssä noudatettavasta menet-
telystä  ja organisatorisista  muodoista eli harjoittaa  varsin  laaja-alaista 
välitöntä  ja  välillistä ohjausta. 

Kun komitean työskentely perustuu esimiesorgaanin erilliseen toi-
meksiantoon, ohjauskompetenssia voitaneen arvioida myös toimiva]lan 
delegointia koskevien sääntöjen pohjalta, kuuluuhan komitealle annetta - 

8 Ks. komiteoista reseptio-orgaaneina  Kr.  Ståhlberg  1976a s. 7-11. 
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va valmistelutehtävä  yleensä esimiesorgaanin normaaliin toimivaltaan. 
Kirjallisuudessa hallinnon sisäistä delegointia  on  tosin yleensä tarkasteltu 

 vain hallintotoimien antamiskompetenssin  kannalta.  En  kuitenkaan näe 
estettä laajentaa tarkastelua myös muuhun kuin  julkista  valtaa sisältävään 
toimivaltaan. 

Alaisorgaanin  riippumattomuuteen kajoaa kaikkein jyrkimmin yksit-
täistapauksellinen käskyohjaus, joka asiallisesti rinnastuu toimivallan 
pidättämiseen. Uotilan tutkimus osoittaa pääsäännöksi, että delegoinnin 
suorittanut elin voi pidättää itselleen delegoinnin piiriin kuuluvan asian 
samoin kuin peruuttaa  koko delegoinnin.  Kun  on  kyse ulkoisesta toimi- 
vallan delegoimisesta, jollaisiksi komiteoille  annetut toimeksiannot lienee 
tulkittava, mandollisuus pidättää delegoinnin piiriin kuuluva asia riippuu 
kuitenkin delegoinnissa noudatetuista muodoista.  Jos delegointi on  toteu-
tettu abstraktilla  normilla,  kuten ohje-  tai johtosäännöllä, pidättämmen 

 voi tapahtua normia muuttamatta  vain  jos normissa  on  tätä koskeva 
lauseke. 9  

Titapäisten valmistetukomiteoiden  asettaminen perustuu ao. linjahal-
linto-orgaanin -valtioneuvoston  tai  ministeriön- vapaaseen harkintaan. 
Asettajaorgaanilla  on  myös oikeus milloin tahansa lakkauttaa komitea 
samoin kuin vaihtaa  sen  jäseniä. Asettajaorgaanin kompetenssissa  on  
myös muuttaa komitean toimeksiantoa tämän työskentelyn kuluessa. 
Komitean tehtävä  on  tosin komiteapäätöksen  10 §:n  mukaan määriteltävä 

 jo asettamispäätöksessä  riittävän täsmällisesti  ja  selvästi  ja  toimeksian-
toon  on  myös sisällytettävä komitean työlle riittävän yksityiskohtaiset 
tavoitteet samoin kuin ehdotusten taloudelliset  ja  muut mandolliset 
rajoitukset. Kuitenkin esim, hallituksen vaihdos  ja  tätä seuraava reformi- 
politiikan painopisteiden  ja  tavoitteiden uudelleenasettelu saattaa edellyt-
tää toimeksiannon muuttamisella toteutettavaa välitöntä ohjausta. Toi-
meksiannon täsmentämistä voivat niin ikään vaatia komitean sisäiset 
toimeksiannon tulkintaerimielisyydet. 

Valtion keskushallintokomjtea tarkasteli mietinnössään komitealaitos
-ta  nimenomaan valtioneuvoston apuorganisaationa.  Se  kiinnitti huomiota 

siihen, että valtioneuvosto voi esim. hallituksen vaihdoksen yhteydessä 
tehostaa komiteamuotoisen suunnittelun ohjautumista toimintapolitiik-
kansa mukaisesti paitsi komiteoita lakkauttamalla myös niiden toimeksi-
antoja muuttamalla. Mainittu komitea suhtautui lisäksi varauksellisesti 

Uotila  1963 s. 202-204..  -Normipäätöksellä  tapahtuneen päätösvallan siirtä-
misen peruuttamisen osalta  on  huomattava, että meillä noudatetaan yleisesti 
sääntöä, jonka mukaan tietyn säännöstön antanut viranomainen  ei  voi itsekäan 
poiketa siitä yksittäistapauksessa muutoin kuin sitä muuttamalla.  Ks.  Merikoski  
1964 s. 8-9  sekä kunnaulisoikeuden osalta Makkonen  1968 s. 160.  
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käytäntöön, jonka mukaan komitea keskuudessaan neuvottelee toimeksi-
annon tulkinnasta  tai  jopa äänestää siitä. Tulkintapäätökset saattavat näet 
ohjata työskentelyä toimeksiannon vastaiseen suuntaan. Keskushallinto-
komitea suosittikin, että komiteat pyytäisivät asettajaorgaania täsmentä-
mään toimeksiantoa silloin, kun  sen  sisällöstä vallitsee epätietoisuutta  tai 
erimielisyyksiä.'0  Suo situkseen  on  nähdäkseni syytä yhtyä. 

Tilapäisiin  komiteoihin kohdistettavassa välittömässä ohjauksessa voi 
ongelmia aiheuttaa valtioneuvoston (yleisistunnon)  ja  ministeriön toimi-
valtasuhde silloin, kun komitean  on  asettanut valtioneuvosto. Ministeriö  
on  myös valtioneuvoston asettamien komiteoiden esimiesorgaani. Minis-
teriön toimivallassa  ei  kuitenkaan nähdäkseni ole sellainen komitean työn 
sisällöllinen ohjaus, joka asiallisesti merkitsisi toimeksiannon muuttamis-
ta, ellei komitean asettamispäätös poikkeuksellisesti ole ministeriötä 
tähän valtuuttanut. Ministeriöiden harjoittamaan toimeksiantojen tulkin- 
taan  on  myös suhtauduttava yhtä pidättyvästi kuin komitean tulkintapää- 
töksiin: tulkintakin  voi johtaa valtioneuvoston intentioiden vastaiseen 
tulokseen. 

Joustavampi  kanta  voidaan  sen  sijaan ottaa ministeriöiden mandolli-
suuteen antaa valtioneuvoston asettamile komiteoille lisätehtäviä, vaikka 
asettamispäätös  ei  tähän valtuuttaisikaan. Ministeriöllä voitaneen katsoa 
olevan oikeus antaa komitean tehtäväksi laatia sellaisia eriilisselvityksiä 

 tai  -ehdotuksia, jotka pysyttäytyvät toimeksiannon mukaisen toimialan 
rajoissa. Tällainen menettely, johon hallintokäytännössäkin  on  turvaudut-
tu,"  on  usein tarkoituksenmukaisempi kuin esim. ministeriön toimival

-lassa  oleva toimikunnan  tai  työryhmän perustaminen tehtävää varten. 

Toimeksiantoa  koskevassa välittömässä ohjauksessa joudutaan otta-
maan kantaa myös noudatettavaan menettelyyn. Ongelmana  on,  onko 
toimeksiantoa muutettaessa noudatettava samoja muotoja, joita komitea- 
päätös edellyttää sovellettavaksi komiteaa asetettaessa. 

Ennen komitean asettamista ao. ministeriön  on  hankittava asiasta val-
tiovarainministeriön järjestelyosaston lausunto (VNKomp  8 §),  minkä 
ohella asia  on  budjetin soveltamisesta annettujen yleismääräysten (kohta 

 2.3.)  mukaan käsiteltävä myös valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnassa. 
Kun raha-asiainvaliokuntakäsittely  on  määrätty ennen muuta finanssival-
vonnallisten näkökohtien vuoksi  ja  tällaisia näkökohtia  ei  toimeksiannon 
muuttamiseen yleensä liity,  ei  ainakaan valtioneuvoston asettamien komi-
teoiden toimeksiannon muuttamista tarvinne saattaa  A-listakäsittelyyn. 

10  Kom.miet.  1978:22 s. 417  ja  422-423.  
"  Osastopäällikkö Pekka Ojalan sosiaali-  ja  terveysministeriön osalta antama 

suullinen tiedonanto tekijälle  18. 3. 1981.  
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Ministeriöiden asettamien toimikuntien osalta  A-listakäsittelyä saatettai
-sun  ehkä perustella  sillä,  että  se  mandollistaa toimeksiannon muuttamis-

tarpeen poliittisesti laajapohjaisemman käsittelyn kuin ministeriön täysin 
oman harkintansa mukaisesti tekemä päätös. Finanssivalvonnallisten 
näkökohtien painottuneisuuden vuoksi pääsääntönä lienee kuitenkin, 
ettei toimikuntienkaan toimeksiantojen muuttamista tarvitse saattaa 

 A-listakäsittelyyn." 
Järjestelyosaston  osallistuminen komiteoiden asettamismenettelyyn  ei 

sen  sijaan perustu finanssivalvonnan tarpeeseen vaan järjestelyosastolle 
kuuluvaan komitealaitoksen yleisvalvontatehtävään, joka liittyy  sen  ase-
maan valtionhallinnon kehittämisen keskusyksikkönä. Jari estelyosasto 
arvioi lausuntoa antaessaan  mm.,  onko ehdotettu tehtävä ylipäänsä soveli-
as komiteamuotoiseen valmisteluun sekä onko  se  mandollisesti päällek-
käirien muun,  jo  päättyneen  tai  vielä vireillä olevan valmistelutyön kanssa. 
Järjestelyosasto kiinnittää myös huomiota siihen, täyttääkö ehdotettu 
toimeksianto komiieapäätöksen  10 §:n  asettamat vaatimukset. 13  Näillä 
näkökohdilla  on  relevanssia  myös toimeksiantoa muutettaessa. Onkin 
nähdäkseni perusteltua katsoa, että ainakin silloin, kun tavoitteita aiotaan 
olennaisesti muuttaa, asiasta olisi hankittava järjestelyosaston lausunto. 

 Jos  muutos koskee  sen  sijaan pelkästään tehtävien supistamista  tai 
 tavoitteiden täsm entämistä, velvollisuutta lausunnon hankkimiseen  ei 

liene.'4  

TYÖJÄRJESTYKSET KOMITEOJDEN  OHJAUKSEN 
VÄLINEINÄ  

'p.1.  Työjärjestyksen antamiskompetenssi  ja sen  rajoitukset 

Komiteatyyppisiin  elimiin kohdistettavan ohjauksen painopisteen voi 
arvioida sijoittuvan välihiseen, niiden organisaatioon  ja menettelyyn 
suuntautuvaan  ohjaukseen.  Se  esimiesorgaanin ohjauskompetenssin  ra-
joitus,  jota  komiteoita koskevat riippumattomuusvaatimukset perustele-
vat,  on  relevantti  ennen muuta välittömässä ohjauksessa: välitön ohjaus 
merkitsee aina välillistä ohjausta suurempaa uhkaa alaisorgaanin riippu-
mattomuudelle. Voinee jopa yleistäen esittää, että toiminnan sisältöä  

12  Käytännössä touneksiantojen muuttamisasiat kuitenkin saatetaan  A-lista
-käsittelyyn. Ylitarkastaja  Heikki  Aaltosen haastattelu  18. 8. 1982. 

13  Suomen komitealaitos  1976 s. 124-126. 
14  Käytännössä kaikista toimeksiantojen muuttamista koskevista asioista  on 

 tapana pyytää järjestelyosaston lausunto. Ylitarkastaja  Heikki  Aaltosen haastattelu  
18. 8. 1982.  

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


400 	 Komiteoiden ohjaus  ja  valvonta 

koskevat virkakäskyt eivät alaisuussuhteessa ole ilman erityisvaltuutusta 
mandollisia, mikäli kyse  ei  ole erillistoimeksiantojen varassa työskentele- 
vistä pysyvistä komiteoista  tai komiteapäätöksen  alaan kuuluvista tilapäi- 
sistä valmisteluorgaarieista. Viime mainituissa komitearyhmissä välittö- 
mälle ohjaukselle  ei  ole juridisia esteitä, mutta niitäkin koskevassa  oh- 
jauskäytännössä  etusija lienee organisaatioon  ja menettelyyn  suuntautu- 
vassa vaikuttamisessa. Myös komiteapäätöksen nimenomaisesti säänte-
lemät ohjauskeinot koskevat menettelyllisiä  ja  organisatorisia ratkaisuja. 

Komiteapäätös  edellyttää, että komitean tulee hankkia eräisiin  menet-
telyllisiiri  ja organisatorisiin  toimenpiteisiin ministeriön lupa. Näihin 
toimenpiteisiin liittyy yleensä tietty resurssitarve  ja lupamenettelyn  tar-
koitus onkin lähinnä finanssivalvonnallinen; tätä osoittaa myös ministeri-
ölle eräissä asioissa asetettu velvollisuus saattaa kysymys valtiovarainmi-
nisteriön raha-asiainkäsittelyyn. 

Ministeriön lupa vaaditaan seuraaviin toimiin: 
-  päätoimisen  tai  useamman kuin yhden sivutoimisen sihteerin ottami-

nen, ellei asettamispäätöksessä ole komitealle  jo  annettu tällaista oi-
keutta  (15,2 §), 

-  sellaisen ulkopuolisen asiantuntijan kutsuminen kokoukseen,  jolle 
 maksetaan komiteajäsenen palkkioita korkeampi paikkio  tai  korvaus 
 (21,1 §), 

- asiantuntijalausunnon  tai  muun kiijallisen selvityksen hankkiminen 
asiantuntijalta  (2 1,2 §), 

-  erityisen palkkion maksaminen puheenjohtajalle  tai  jäsenelle sihteerin 
työhön verrattavasta selvitys-  ja mietinnönlaatimistyöstä  (22 §), 

-  laajahkon tilastotietojen keräämisen suorittaminen  (23 §), 
-  mietinnön laatimatta jättäminen  (27,1 §)  sekä 
-  sellaisten komiteoiden puheenjohtajien  ja  jäsenten virkamatkat ulko- 

maille, joita  ei  ole asetettu pohjoismaista yhteistoimintaa varten  (34,3 §).  

Yleisyys - yksittäistapauksellisuus -ulottuvuudella normiohjauksen 
mandollisuudet ovat yleisesti ottaen käskyohjausta laajempia. Myös välil-
lisessä ohjauksessa yksittäistapaukselliset virkakäskyt rajoittavat aina 
enemmän alaisorgaanin riippumattomuutta kuin  yleismääräykset.  Jos 
esimiesorgaanilla  ei  ole kompetenssia säännellä tiettyjä komitean organi- 
saatiota  tai  menettelyä koskevia seikkoja yleisillä virkakäskyillä,  se  ei  voi 
myöskään antaa niistä yksittäistapauksellisia virkakäskyjä.  Jos  taas tietyt 
menettelylliset  tai organisatoriset  ratkaisut  on esimiesorgaanin  päätöksiä 
ylemmän asteisilla säännöksilä  tai  määräyksillä osoitettu komitean itsen-
sä kompetenssiin, hallinnon lainalaisuusperiaatteella perusteltu asteelli - 
sen toimivallan  jäykkyys rajoittaa myös näitä ratkaisuja koskevaa käsky- 
ohjausta. Mikäli esimiesorgaani puolestaan  on  antanut komitealle työjär- 
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jestysluonteisen  normiston,  sen  kanssa ristirlitainen käskyohjaus edellyt-
tää tämän normiston edeltävää muuttamista. 1  

Muutoin esimiesorgaariin kompetenssi väliuiseen käskyohjaukseen 
vaihtelee lähinnä komitearyhmittäisten riippumattomuusvaatimusten 
mukaisesti. Ääritapauksina ovat yhtäältä lainkäyttökomiteat  ja  toisaalta 
komiteat, jotka toimivat esimiesorgaanin toimeksiantojen varassa.  Lain-
käyttökomiteoita koskevana pääsääntönä  voinee pitää, että alaisuussuhde 

 ei  oikeuta esimiesorgaania välilhiseen käskyohjaukseen.  Sen  sijaan silloin 
kun esimiesorgaanifia  on  toimivalta päättää komitean suoritettavista 
tehtävistä,  se  voi myös määrätä niissä noudatettavista menettelyllisistä  ja 

 organisatorisista  järjestelyistä. 

Työjärjestysluonteiset normistot  ovat käytännössä ehkä merkitykselli- 
sin komiteoiden välillsen ohjauksen keino. Komiteapäätös  ei  tosin sisällä 
säännöksiä työjäxj estysten antamisesta.  Sen  sijaan pysyviä komiteoita 
koskeviin erityissäädöksiin  on  toisinaan sisällytetty nimenomainen sään- 
nös,  joka valtuuttaa  tai  jopa velvoittaa esimiesorgaaniri antamaan komite-
alle tällaisen normiston. 2  Tällaisen kompetenssin voi katsoa sisältyvän 
myös esimiesorgaanin oikeuteen antaa erityissäädöksen täytäntöönpa- 
nomääräyksiä 3  tai  johtaa  ja  valvoa sellaisen  lain  toimeenpanoa, johon 
myös komitean perustavat säännökset  on  sijoitettu. 

Komitean esimiesorgaani voi kuitenkin nähdäkseni harjoittaa välihlistä 
normiohjausta ilman tähän nimenomaisesti valtuuttavaa säännöstäkin. 
Kun esimiesorgaanin ohjauskompetenssin arvioinnin lähtökohtana  on, 

 että alaisuussuhteeseen sisältyy tietty virkakäskyjen antamisoikeus, tämä 
lähtökohta perustelee ennen muuta välihisen normiohjauksen sallitta- 
vuutta;  oikeudellisesti velvoittavassa ohjauksessa organisaatiota  ja  menet- 

Perusteluna voi viitata siihen meillä omaksuttuun sääntöön, jonka mukaan 
normiston antanut orgaani  ei  voi itsekään poiketa siitä yksittäistapauksessa, ellei 
normistossa ole tällaista varausta mainittu.  Ks.  edellä  s. 397  alav.  9. 

2 Ks.  esim.  A  valtion eläkeneuvottelukunnasta  673/67, 7  §;  A  Suomen  Unes-
co-toimikunnasta  163/66, 10  §; VNp  valtion nuorisoneuvostosta,  78/75, 8  §.  Toisinaan 
normiston antaminen  on  jätetty esimiesorgaanin harkintavaltaan.  Ks.  esim. VNp 

 valtion raittius-  ja  alkoholiasiain  neuvottelukunnasta  171/75, 7  §  (sosiaali-  ja  ter-
veysministeriö voi vahvistaa neuvottelukunnahle johtosäännön)  ja  A  kuluttajaneu-
vostosta  745/77, 4  §  (kauppa-  ja  teollisuusministeriö vahvistaa tarvittaessa neuvos-
tolle sen  esityksestä työjärj estyksen). 

Erityissäädästen  sisältämistä täytäntöönpano- yms. määräysten antamisval-
tuudesta ks. esim.  A  työsuojeluneuvottelukunnasta  ja  työsuojelulautakunnista 

 692/72, 12  §  sekä  A  teollisuusneuvottelukunnasta  46/78, 9  §.  

26  
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telyä  koskevat yleiset  virkakäskyt  rajoittavat kaikkein vähiten  alaisorgaa
-nm räppumattomuutta.  Komiteoiden riippumattomuutta edellyttävät nä-

kökohdat voivat tosin asettaa esteitä myös tällaiselle  ohjaukselle. Tarkas-
telukulma,  jonka  omaksuin hahmotellessani  yleisiä hallinnon alaisuus- 
suhteissa  noudatettavia  sääntöjä, lienee kuitenkin tässäkin yhteydessä 
oikeutettu: ongelmana  ei  ole niinkään  esimiesorgaanin kompetenssi  si- 
nänsä kuin  sen  rajoitukset. 

Tällainen rajoitus voi olla ensinnäkin  säärinös,  joka osoittaa  työjärj  es- 
tyksestä päättämisen  komitean itsensä toimivaltaan.  Esimiesorgaani  voi- 
nee kuitenkin myös tällöin yleensä määrätä  esim.  asioista, joita  työjärjes- 
tyksessä  tulee  normeerata,  samoin kuin  työjärj estyksessä noudatettavista 

 yleisistä suuntaviivoista. Määräykset eivät kuitenkaan saa tehdä täysin 
tyhjäksi säännöksen edellyttämää komitean  toimivaltaa  ja  komitean ko- 
rostettu riippumattomuus voi  kokonaankin  kieltää niiden antamisen.  

Komiteapäätäksen  17 §:n työsuurmitelmaa  koskevien määräysten  ei 
välihisen normiohjauksen sallittavuuden presumtiosta  lähtien voine tulki-
ta  syrjäyttävän esimiesorgaanin kompetenssia.  Kyseisen pykälän mukaan 
komitean  on  laadittava itselleen  työsuunriitelma,  ennen kuin  se  ryhtyy 
suorittamaan työtään yksityiskohtaisesti.  Työsuunnitelman  «tulee yksi-
tyiskohtiin menemättä sisältää luettelo komitean työn olennaisista osista 

 ja komiteatyössä noudatettavat  suuntaviivat».  Työsuunnitelma  ja sen 
 muutokset  on  ilmoitettava  ao.  ministeriölle sekä valtiovarainministeriölle.  

Komiteapäatöksen  17 §  lienee tämän päätöksen muiden  menettelyllis
-ten  ja organisatoristen  määräysten tavoin kirjoitettu lähinnä tilapäisiä 

komiteoita silmällä pitäen.  Sifiä  lienee myös pyritty  ennemmirikin  takaa-
maan sellaisen informaation  välittyminen,  jonka perusteella  ao.  ministeriö 
voi harkita  ohjaustoimien  tarpeellisuutta, kuin rajoittamaan  ohjauskom-
petenssia. 

Erityissäännöksissä  on  toisinaan edellytetty, että  esimiesorgaani  antaa 
 työjärjestyksen  komitean  esityksestä.4  Tällainen esitys  ei  kuitenkaan 

nähdäkseni rajoita  esimiesorgaanin harkintavaltaa.  Tätä kantaa tukee 
paitsi  esityskäsitteen  yleinen  merkityssisältö hallintolainsäädännössäm

-me  myös  esimiesorgaanin kompetenssia välillisessä normiohjauksessa 
puoltava presumtio.  Jos  erityisiä perusteluja esityksen  sitovuudelle  ei  ole 

Esityksestä  on  säädetty annettavaksi  mm.  eräiden sisäasiainministeriön 
hallinnonalan pysyvien komiteoiden työjärj estys.  Ks. A  asuntoneuvostosta  150/77,4 

 §;  A  kaavoitus -ja  rakennusneuvostosta  148/77, 4  §;  A  kunnallistalouden  neuvottelu-
kunnasta  585/77, 4  §;  A  ympäristönsuojeluneuvostosta  149/77, 4  §. 
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osoitettavissa, työjärjestys voidaan siten antaa myös komitean kannasta 
poikkeavan sisältöisenä. 5  

Työjärjestyksen  mandollista sisältöä rajoittavat  esimiesorgaanin pää-
töksiä ylemmänasteiset normi.stot,  kuten komiteapäätös soveltamisalaansa 
kuuluvissa komiteoissa.  Jos komiteapäätös  velvoittaa komitean ryhty-
mään johonkin toimenpiteeseen —kuten laatimaan työsuunnitelman  ja 

 antamaan tiettyjä ilmoituksia—, työjärjestykseen  ei  voida ottaa näiden 
velvollisuuksien vastaisia määräyksiä. Työjärjestyksessä  ei  myöskään 
voida määrätä komiteassa noudatettavaksi muuta kuin päätöksen  26 §:n 

 mukaista äänestysmenettelyä. 

Kaikki komiteapäätöksen organisatoriset  ja menettelylliset  säännökset 
eivät kuitenkaan ehdottomasti sido työjärjestyksen mandollista sisältöä. 
Kun esim. pysyvien komiteoiden päätösvaltaisuutta koskeva  26a §  sisältää 
varauksen »jollei muualla ole toisin säädetty  tai  määrätty», ohjausorgaani 
voi määrätä päätösvaltaisuudesta tästä pykälästä poikkeavasti. Jotkin 
komiteapäätöksen määräyksistä taas antavat komitealle oikeuden ryhtyä 
tiettyihin organisatorisiin  tai menettelyllisiin  toimenpiteisiin. Esimiesor- 
gaanin kompetenssissa  on  tällöin muuntaa nämä toimenpiteet komitean 
velvollisuuksiksi. Työjärjestykseen voidaan ottaa esim. jaostojen asetta- 
miseen velvoittavia määräyksiä  tai  määräyksiä  niistä tahoista, joita komi- 
tean  on asiantuntijamenettelyssä  kuultava. Toisinaan komiteapäätöksen 
määräys sisältää  vain  tietyn minimivelvollisuuden,jota esimiesorgaani voi 
laajentaa. Kun esim, komitean velvollisuutena  on 19 §:n  mukaan pitää 
kokouksistaan ainoastaan luetteloa, johon merkitääri läsnäolleet sekä 
alkamis-  ja päättymisajankohdat, esimiesorgaani  voi määrätä pidettäväksi 
päätöspöytäkirjaa  ja  siihen otettavaksi mandolliset eriävät mielipiteet. 

Myös pysyvien komiteoiden organisaatiota  ja  menettelyä komiteapää-
töksen ohella  tai  sen  sijasta säänteleviin erityissäännöksiin pätevät yllä 
esitetyt havainnot:  ne  voivat sisältää poikkeamiseen oikeuttavan valtuu-
tuksen, niiden komitealle perustama oikeus saattaa olla muunnettavissa 
velvollisuudeksi  ja esimiesorgaanille  voi jäädä mandollisuus laajentaa  tai 

 täsmentää komitealle säädettyä velvollisuutta.  

Ks. esim. SMp 12. 9. 1977  kaavoitus-ja rakennusneuvostojen työjärjestyksen 
 antamisesta  (365 1/070/77),  johtolause:  »Sisäasiainministeriö  on  kaavoitus-ja raken-

nusneuvostosta  4  päivänä helmikuuta  1977  annetun asetuksen  (149/77) 4 §:n  nojalla 
kaavoitus-  ja rakennusneuvoston  esityksestä, eräitä oikaisuluonteisia tarkistuksia 
siihen tehden, antanut neuvostolle seuraavan työjärj estyksen:>. 
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Esimiesorgaanin harkintavaltaa  supistavat niin ikään hallinnossa nou- 
datettavat l,leissäännökset,  kuten AsiakJulkLja  -A  sekä hallintomenette- 

lylaki, mikäli jälkimmäinen laki  on  komiteassa noudatettavaria. Työjärjes- 

tykseen  ei  voida ottaa näiden säädösten vastaisia määräyksiä.  Niinpä 

työjärjestys  ei  täytä niitä vaatimuksia, joita hallintomenettelylain subsidi- 

äärisuutta  koskeva  2 §  asettaa  lain noudattamisvelvollisuuden syrjäyttävil-

le säännöksille.  

Estettä  ei sen  sijaan ole sille, että työjärjestyksessä täsmennetään esim. 

hallinto menettelylain säännöksiä, kuten esteellisyysperusteita  ja esteelli - 

syyden vaikutuksia, vaikkapa esteellisyystilanteissa noudatettavaa  me 

nettelyä.6  Määräysten  on  kuitenkin oltava sopusoinnussa hallintomenette- 

lylain tavoitteiden  ja  ration  kanssa. Työjärj estyksessä voidaan niin ikään 

määrätä komiteajäsenten vaitiolovelvollisuudesta, voidaanhan vaitiolo- 

velvollisuus perustaa myös virkakäskyyn. Tällaisia määräyksiä annettaes - 

sa  on  kuitenkin otettava huomioon  ne  aiemmin (VI.8.3.) esittelemäni 

näkökohdat, jotka yhtäältä perustelevat vaitiolovelvollisuutta, toisaalta 

taas edellyttävät siitä poikkeamista  jäsenen  ja  hänen edustamansa organi-

saation välisessä suhteessa. 

Hallintolainkäyttöä harjoittavissa komiteoissa,  jotka jäävät hallinto-

menettelylain soveltamisalan ulkopuolelle,  on noudatettavana  laillinen 

oikeuden käyntijärjestys.  Se  sijoittuu nähdäkseni normihierarkkisesti  lain 
 tasolle, eikä siitä poikkeaminen työjärjestyksellä ole mandollista.  Se,  mitä 

laillinen oikeudenkäyntijärjestys kulloinkin edellyttää, voi tosin yksittäis-

tapauksissa olla vaikeasti yksilöitävissä. Lainkäyttökomiteoiden korostet-

tu riippumattomuusvaatimus rajoittaa lisäksi  jo  sinänsä myös esimiesor-

gaanin välihistä ohjauskompetenssia.  

6  Vrt.  mitä  Joutsamo,  1981 s. 31, on  ennen hauintomenettelylain säätämistä 
kujoittanut mandollisuudesta säänneflä esteellisyyttä toimielimen sisäisin  hallin-
nohisin määräyksin:  «Jos  katsotaan, että ensiasteen hallinnossa  on  olemassa 
yleiset, kirjoittamattomaan oikeuteen perustuvat esteellisyysperusteensa, ovat  ne 

hierarkisesti ylemmänasteisia  kuin viraston  tai  laitoksen sisäiset .hallinnolliset 
määräykset. Vilmeksimainituilla voidaan kuitenkin säätää yleisiä normeja tarkem-
min esteellisyydestä  ja  koska yleiset ensiasteen hallinnon esteellisyysperusteet 

jäävät kuitenkin luonteeltaan melko väljiksi puitenormeiksi,  on  viranomaisen 
toimivallassaan pysyen antama sisäinen virantoimitusohjesääntö katsottava sito-
vaksi.. 
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7.2.  Komiteoiden päätösvallan sisäinen siirtäminen työ järjestyksellä 

Esimerkkinä siitä,  mifiaisista  asioista  työjärjestyksissä  saatetaan mää- 

	

rätä, käytän sisäasiainministeriön kaavoitus-  ja rakennusneuvostolle  an- 	- 
tamaa työjärjestystä. 7  Työjärjestys  sisältää määräyksiä:  
-  neuvoston  jaostoista,  niiden kokoonpanosta sekä tehtävistä  ja  toimiva!- 

lasta  (1-10 §), 
-  sihteerien tehtävistä  (11-12 §), 
-  neuvoston  ja sen jaostojen  koolle  kutsumisesta  (13-14 §), 
-  ulkopuolisten läsnäolo-oikeudesta kokouksissa  (15 §), 
- pöytäkirjasta  (16 §), 
- toimituskirjojen allekirjoittamisesta  ja varmentamisesta  sekä äänestys- 

tuloksen  ja eriävien  mielipiteiden  ilmoittamisesta  niissä  (17,1 §), 
-  juoksevia asioita koskevien kirjeiden  yms. allekirjoittamisesta  (17,2 §).  

Jaosto-organisaatio lienee yksi  työjärjestyksissä  yleisimmin  normite-
tuista asiaryhmistä.  Keskeinen  jaostoja  koskeviin määräyksiin liittyvä 
ongelma  on  mandollisuus siirtää komitean päätösvaltaa  jaostojen  käytet- 
täväksi. Tähän lienee syytä paneutua muita  työjärjestysten määräämis

-alaan liittyviä kysymyksiä yksityiskohtaisemmin.  
Pääsääntönä  on,  että komitean päätösvaltaa käyttää komitea kokonai- 

suutena kokouksissaan. Joistakin  pysyvistä komiteoista  annetuissa eri
-tyissäännöksissä  kuitenkin edellytetään, että tietyissä asioissa päätösval- 

taa käyttää jaosto. Eräät  erityissäännökset  taas  valtuuttavat esimiesorgaa-
nini  tai  komitean itsensä päättämään  ratkaisuvallan  siirrosta. 

Toisinaan  erityissäännökset  rajoittuvat pelkästään toteamaan mandol-
lisuuden asettaa  jaostoja määrittelemättä  niille annettavaa  toimivaltaa. 

 Joskus taas  erityissäännöksissä jaostojen  toimivaltaan  on  nimenomaisesti 
osoitettu komitean sisäiset  valmistelutehtävät. Valmistelutehtäviin  vilt - 
taaviksi  voi tulkita myös  komiteapäätöksen jaostoista  sisältämät säännök- 
set, jotka ovat  noudatettavina  päätöksen  soveltamisalaan  kuuluvissa  or-
gaaneissa erityissäännösten  puuttuessa.  

Komiteapäätöksen  20 §:n  mukaan komitea voi asettaa keskuudestaan 
yhden  tai  useamman jaoston, mikäli  se  katsoo tämän tarkoituksenmukai-
seksi tehtävänsä suorittamiselle. Komitean alustava työskentely  on  tällöin 

 pyrittäyä  hoitamaan jaostossa.  
Valmistelutehtäviin pitäytyvästä erityissäännöksestä  voi esimerkkinä 

mainita  maanpuo lustustiedotuksen suunnittelukunnasta  annetun sään- 

SMp  12. 9. 1977, 3651/070/77. 
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nöksen,  jonka mukaan suunnittelukunta voi asettaa keskuudestaan  jaos-
toja  asioiden valmistelua varten. 8  Säännös, joka  ei  nimenomaisesti määrit-
tele jaostojen toimivaltaa,  on  taas annettu  mm. rintamaveteraaniasiain 
neuvottelukunnasta. 9  

Komitean päätösvallan käyttämistä jaostoissa edellytetään  mm. am-
mattikasvatusneuvostossa.  Neuvostoa koskevan asetuksen mukaan  se 

 jakaantuu nimeltä mainittuthin jaostoihin. Neuvoston yleisistunto käsitte-
lee ammattikasvatuksen kehittämisen kannaita tärkeät kysymykset sekä 
kanden  tai  useamman jaoston yhteiset  asiat.  Jaostoissa puolestaan käsitel-
lään niiden alaan kuuluvat ammattikasvatuskysymykset.'° 

Päätösvallan siirto jaostolle  on mandollistettu mm. tekijänoikeuden 
asiantuntijalautakuntaa  koskevassa säännöksessä. Jaostot voivat antaa 
lautakunnan nimissä opetusministeriölle lausuntoja  «sen  mukaan kuin 
opetusministeriön vahvistamassa työjäij estyksessä lähemmin määrä-
tään»." Toisinaan komitealla  on  oikeus päättää itse ratkaisuvallan siirros-
ta mutta ainoastaan esimiesorgaanin määräämissä rajoissa. Tällainen 
säännös koskee  mm.  yllä esimerkkinä käyttämääni kaavoitus-  ja raken-
nusneuvostoa,  jonka jaostoille voidaan ministeriön antaman työjäij estyk

-sen  rajoissa »uskoa myös esitysten tekeminen  ja  lausuntojen antaminen 
sekä muiden neuvoston tehtävien suorittaminen  sen puolesta'.' 2  

Esimerkeiksi pysyvistä komiteoista,  joita koskeva valtuutussäännös  ei 
 edellytä esimiesorgaanin toimenpidettä ratkaisuvallan siirrosta päätet-

täessä, voi ottaa saaristoasiain sekä päihdeasiain neuvottelukunnat. Saa-
ristoasiain neuvottelukunta voi määrätä keskuudestaan asettamansa työ- 
jaoston käsittelemään puolestaan asioita, »joiden laatu  tai  laajuus  ei  edel-
lytä käsittelemistä neuvottelukunnan kokouksessa». Päihdeasiain neu-
vottelukunnasta annettu säännös  ei sen  sijaan nimenomaisesti rajaa asioi-
ta, joissa ratkaisuvalta voidaan uskoa jaostoille. Neuvottelukunta voi  ja-
kautua  asettamiinsa jaostoihin sekä päättää, että»jokiri  tai  jotkin neuvot-
telukunnalle kuuluvat  asiat  käsitellään  ja  päätetään neuvottelukunnan 
puolesta  sen jaostoissa». 13  

Tarkastelen aluksi esimiesorgaanin kompetenssia tapauksissa, joissa 
erityissäännös  nimenomaisesti valtuuttaa siirtämään jaostoille päätösval- 
taa.  Jos valtuutuksen  kohde  on esimiesorgaani,  ongelmana saattaa olla  

A maanpuolustustiedotuksen suunnittelukunnasta  1073/75, 4,1  §.  
9  VNp rintamaveteraaniasiain  neuvottelukunnasta  681/79, 5  §.  
1 A ammattikasvatusneuvostosta  322/70,  muut  822/80, 1,2  ja  2  §.  
11 A tekijänoikeudesta  kirjallisiin  ja  taiteellisiin teoksiin sekä oikeudesta 

valokuvaan annettujen lakien soveltamisesta  441/61, 20  §.  
12 A  kaavoitus-ja rakennusneuvostosta  148/77, 5,2  §.  Ks.  myös  A asuntoneuvos

-toste  150/77,  muut  481/79, 5  §;  A kunnallistalouden  neuvottelukunnasta  585/77, 
5,2  §;  A ympäristönsuojeluneuvostosta  149/77, 5,2  §.  

'3 A saaristoasiain  neuvottelukunnasta  625/64, 6,1  §; VNp päihdeasiairi  neu-
vottelukunnasta  738/72, 4,1  §. 

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


Päätösvallan siirtäminen  työjärjestyksellä 	 407 

vain  siirron piiriin  luettavien  asioiden  rajaammen.  Tällaiset säännökset 
eivät myöskään  estäne esimiesorgaania delegoimasta ratkaisuvallan  sur

-tämisestä päättämistä  komitealle.  Esimiesorgaanin ohjauskompetenssin 
 rajoitukset johtuvat ennen muuta komiteoita koskevista  riippumatto-

muusvaatimuksista  ja  delegointi  pikemminkin lujittaa  kum  vähentää 
riippumattomuutta. 

Kun  valtuutussäännös  oikeuttaa  esimiesorgaanin  vain  määräämään 
rajoista, joissa komitea voi siirtää  päätösvaltaansa, työjärjestyksellä  ei 

 voida täysin  mitätöntää  komitean  harkintavaltaa;  kysymyksessä  on  kom
-petenssinormi,  joka hallinnon  lainalaisuusperiaatteen  mukaisesti rajoittaa 

 esimiesorgaanin toimivaltaa.  Toisaalta  sifioin,  kun  valtuutussäännös  ei 
 edellytä  esimiesorgaanin määräävän  edes  siirrettävien  asioiden rajoja, 

 esimiesorgaanilla  lienee tähän kuitenkin pääsääntöisesti oikeus yleisen 
 ohjauskompetenssinsa  nojalla, ellei komitean  korostetusta riippumatto-

muusvaatimuksesta  sitten muuta johdu. Tällöinkään  esimiesotgaanin 
 määräykset eivät saa  kovertaa  täysin tyhjäksi  toimivaltanormin komiteafle 

suomaa kompetenssia.  
Voidaanko jaostoille siirtää komitean päätösvaltaa myös silloin, kun 

 erityissäännökset  eivät lainkaan mainitse tällaista mandollisuutta? Uotila 
 on  organisaationormien sitovuudesta  lähtien esittänyt seuraavan  säärinön: 

 jos  orgaani  B:n  päätösvaltaa koskeva  toimivaltanormi  on  orgaani A:ta 
 ylemmän viranomaisen vahvistama,  A:lla  ei  ole kelpoisuutta siirtää  B:n 

 päätösvaltaa  orgaani C:lle,  ellei ylemmän  asteinen toimivaltanormi A:ta 
 tähän nimenomaisesti  valtuuta.  Uotilan mukaan sääntöä  on  noudatettava 

sekä  siirrettäessä  päätösvaltaa viranomaiselta toiselle että saman viran-
omaisen sisällä  orgaanilta  toiselle. Vastaavasti Uotila  on  suhtautunut kiel-
teisesti mandollisuuteen  valtuuttaa  B  asetusta alemman  asteisella  normil-
la  delegoimaan  päätösvaltaansa C:lle,  ellei asetus oikeuta tällaiseen  val

-tuutukseen.'4  
Uotilan esittämiä sääntöjä  seurattaessa esimiesorgaanin  antamalla työ

-järjestyksellä  ei  komitean päätösvaltaa voitaisi siirtää jaostoille eikä 
myöskään  valtuuttaa komiteaa  itseänsä sitä delegoimaan. Kielteistä vas-
tausta näyttävät lisäksi  puoltavan  myös komiteoiden kokoonpanoon liit-
tyvät näkökohdat. Jäsenistön  valintakriteereillä  pyritään varmistamaan, 
että komitean päätöksenteossa  on  käytettävissä riittävä  ja  monipuolinen 
asiantuntemus  ja  että siinä otetaan huomioon ratkaisuille  merkityksellisi

-nä  pidetyt intressit  ja  tavoitteet. Päätöksenteon kohteiden edustuksesta  
14  Uotila  1963 s. 94.  
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päätettäessä  on  myös usein tavoiteltu edustettujen intressien  tai mielipi 
desuuntien  tasapainoa.  Jos  päätösvaltaa delegoidaanjaostoille,  ei  ole aina 
takeita siitä, että nämä komitean perustamista motivoineet näkökohdat 
pääsevät vaikuttamaan päätöksentekoon. 

Uotilan tutkimus rajoittuu kuitenkin  vain päätösvaltaan  konkreettisis- 
sa, ulkopuolisten subjektien oikeusasemaa välittömästi koskevissa asiois- 
sa. Näissä asioissa korostuu olkeusturvavaatimus  ja  siihen Uotila onkin 
osaltaan perustanut johtopäätöksensä, jotka rajaavat päätösvallan siirtä- 
mismandollisuudet  varsin  ahtaasti. Sääntöä, joka kieltää töjärjestyksellä 
siirtämästä  komitean päätösvaltaa  tai valtuuttamasta komiteaa  siirtoon 
ilman tähän oikeuttavaa säännöstä,  ei  nähdäkseni olekaan syytä aivan 
ehdottomana ulottaa kaikkiin komiteoihin.  Jos  komitea  ei  käytä  julkista  
valtaa, käytännön näkökohdat saattavat oikeuttaa tinkimään säännöstä: 
jotkin  asiat  saattavat vaatia kiireellistä käsittelyä, komitean kokoonpano 
voi olla huomattavan laaja  ja  komitean  koolle  kutsuminen voi olla 
hankalaa. Kokoonpano-  ja jaostosäännökset  voivat toisinaan oikeuttaa 
päättelemään, että myös jaostojen  on  tarkoitettu käyttää komitean ratkai-
suvaltaa, vaikka asiasta  ei  olisi annettu nimenomaista säännöstä. Tällainen 
päätelmä voi olla perusteltu esim. sifioin, kun komitean jäsenmäärä  on  
suuri  ja  kun jaostojen kokoonpanosta  on erityissäädökseen  sisällytetty 
säännöksiä, jotka noudattavat samoja kriteerejä kuin  koko komiteankin 
kokoonpano.'5  

Toisaalta päätösvallan siirtämismandollisuus  ei  Uotilan esittämien 
sääntöjen tavoittamattomiinkaan jäävissä komiteoilla ole poikkeukseton. 
Erityissäädöksestä, varsinkin kokoonpanosäännöksistä, saattaa olla pää-
teltävissä, että komitean  ei  ole lainkaan tarkoitettu jakautuvari jaostoihin. 
Ratkaisuvallan  siirron voi niin ikään estää erityissäännöksen maininta 
jaostojen toimivallan rajoittumisesta  komitean sisäisiin valmistelutehtä- 
vim. Torjuvaa  kantaa päätösvallan siirtämisoikeuteen voi perustella myös 
jaostojen  kokoonpano. Komitealle itselleen  tai  sen esimiesorgaanille,  joka 

 ei  ole asettanut komiteaa,  on  saatettu antaa oikeus kutsua jaostothin 
komitean ulkopuolisia jäseniä.  Jos  ainakin osaksi ulkopuolisista jäsenistä 

' Jaostojen kokoonpanosäännökset  näyttävät nykyisin olevan  varsin  harvi-
naisia. Säännöksiä  on  annettu kuitenkin ainakin ammattikasvatusneuvostosta, 
jonka jaostojen päätösvalta  on  tosin sääimelty  jo asetuksessa,  sekä ammatinvalin-
nanohjausneuvostosta.  A ammattikasvatusneuvostosta  322/70,  muut.  822/80,3,2-3  §  
ja  A ammatinvalinnanohjauksesta  632/64, 3,2  §. 
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koostuvat jaostot käyttäisivät komitean ratkaisuvaltaa,  se  siirtyisi henki-
löille, joiden valintaan asettajaorgaani  ei  ole osallistunut.'6  

Komiteapäätöksen  20 §  ei  nähdäkseni kuulu säännöksiin, jotka ehdot-
tomasti estäisivät ratkaisuvallan antamisen jaostoffle. Säännöksestä  kyllä 

 ilmenee, että jaostot  on  tarkoitettu etupäässä valmisteluorgaaneiksi. Eh-
dotonta kieltoa siirtää niille päätösvaltaa säännöksestä  sen  sijaan tuskin 
voidaan johtaa. 

Jaostojen päätösvaltaan sllrrettävffle  asioille  on  aina asetettava tiettyjä 
sisäilöllisiä rajoituksia. Siirto  ei  saa olla niin kattava, että komitean kokous 
menettää merkityksensä pääsääntöisenä päätösvallan käyttäjänä; poik-
keuksena ovat  vain  komiteat, joiden erityissäännökset edellyttävät toimi-
van etupäässä jaostoina. Päätösvallan siirron tulisi yleensä koskea  vain  
asioita, joita  ei  voi pitää periaatteellisina  tai  muutoin merkitykseltään 
laaja-alaisina. Sääntelemättömissä tilanteissa päätösvallan siirtämismah- 
dollisuuden  piiriin kuuluvat kysymykset ovat tyypillisesti rutiiniluontei - 
sia,  juoksevia asioita  tai  asioita, joissa ratkaisut voidaan tukea komitealle 
muotoutuneeseen  yhtenäiseen  ja vakiintuneeseen  linjaan. Joustavaa suh-
tautumista päätösvallan slirtämiseen saattaa myös tukea komiteallejätetty 
mähdollisuus jaostoratkaisujen jälkikontrolliin. Tämä voi olla järjestetty- 
nä  siten, että jaoston tulee ilmoittaa päätöksestään komitealle, joka voi 
kumota päätöksen  tai  muuttaa sitä. 

Jaostojen  ohella erityissäännökset edellyttävät toisinaan myös puheen-
johtajan voivan käyttää komitean päätösvaltaa.' 7  Jollei tällaiseen sään- 
nökseen  voida tukeutua,  on ratkaisuvallan  siirtämiseen yleensä suhtau- 
duttava torjuvasti.' 8  Puheenjohtajan käyttäessä päätösvaltaa komitean  

16  Nimenomaisista säännöksistä, jotka oikeuttavat pysyvän komitean kutsu-
maan jaostoihinsa uikopuolisia henkilöitä jäseniksi, ks. esim.  A työllisyyskoulutuk-
sesta  206/76, 6,5  § (ammattikurssiasiain  neuvottelukunta);  A työvoimaministeriöstä 
1121177, 17,3  § (työvoimaneuvosto); VNp rintamaveteraaniasiain  neuvottelukunnas-
ta  68 1/79, 5  §.  Joskus ulkopuolisten jäsenten ottamiseen edellytetään esimiesorgaa

-nm  lupaa.  Ks. esim. A  energiapolitiikan neuvostosta  764/77, 8,1.  -  Jos  erityissäädös 
 ei  nimenomaisesti valtuuta komiteaa ottamaan ulkopuolisia jaostojäseniä, komite

-alla  ei  nähdäkseni ole tähän oikeutta. Ulkopuolisten henkilöiden pysyvä kiinnittä
-minen  komitean työhön jaostojäseninä  ei  ole näet tulkittavissa komitean sisäisen 

organisaatiovallan piiriin kuuluvaksi toimeksi. 
‚  L työneuvostosta  608/46, 7  §; VNp työsuhdekeksintölautakunnasta  643/70, 

4,2  §; KilpEdL  27,2  §.  
18  Kunnallisia lautakuntia koskevana ratkaisuna viranomaiskäytännöstä voi 

mainita tapauksen, jossa EOa  on  antanut hoihouslautakuntien puheenjohtajille 
vakavan huomautuksen, kun nämä olivat antaneet lautakunnan nimissä  ja  puolesta 
tuomioistuimelle esitettäväksi tarkoitettuja  ja  lautakunnan kokouksissaan myö- 
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kokoonpanoon liittyviä näkökohtia  ei  voida ottaa huomioon edes samassa 
määrin kuin jaostojen toimiessa komitean puolesta.  Ne  edut, joihin 
kollegisella järjestysmuodolla pyritään, jäävät myös luonnollisesti saavut-
tamatta.' 9  

Erityissäännökseen perustumaton  päätösvallan siirtämmen puheen-
johtajalle voi  tulla  nähdäkseni kysymykseen yleensä  vain kiireellisissä tai 
rutiniluonteisissa  asioissa  kom iteoissa,  joilla  ei  ole jaosto-organisaatiota. 
Komitean sisäistä työskentelyä koskevissa ratkaisuissa kokoonpanoon  ja 
kollegiseen järjestysmuotoon  liittyvät esteet eivät kuitenkaan ole yhtä 
merkityksellisiä kuin komiteasta ulospäin, toisiin  valtio-orgaaneihin  tai 

 ulkopuoliseen yhteiskuntaan suuntautuvissa päätöksissä. Sisäisissäkin 
asioissa komitealla tulisi tosin säilyttää mandollisuus päättää vähintään-
kin työskentelyn yleisistä suuntaviivoista.  

8.  KOMITEOIDEN HIERAR KKINEN VALVONTA 

Oikeuskirjallisuudessa  on esimiesorgaanilla  katsottu olevan paitsi 
alaisorgaanin ohjaus- (johto-) myös  sen valvontaoikeus.' Ohjauskompe-
tenssi implikoikin  tiettyä valvontatoimivaltaa: ohjauksen tuloksellisuus 
edellyttää informaatiota ohjattavista toiminnoista  ja  ominaisuuksista. Val-
vonta informaation hankintaan rajoittuvana merkitsee myös aina lievem-
pää kajoamista alaisorgaanin riippumattomuuteen kuin ohjaus.  Jos alai-
suussuhteeseen  siten aina sisältyy tietty ohjauskompetenssi,  ei  valvonta-
oikeuttakaan voi asettaa kyseenalaiseksi. Tämän lähtökohdan kannalta  on 

 yhdentekevää, onko alaisuussuhteen perustavassa säännöksessä nimen-
omaisesti mainittu oikeus valvontaan vaiko  ei.  

hemmin  hyväksymiä  lausuntoja, vaikka heillä  ei  lain  mukaan ollut tähän oikeutta.  
EOa  1981 s. 85-88. 

19  Osin yllä käyttämäni kaltaisiin  kriteereihin  on  tukeutunut  myös  Chri,stensen,  
1958b s. 276-278,  käsitellessään mandollisuutta delegoida neuvoston  tai  lautakun-
nan päätösvaltaa puheenjohtajalle.  Dagtogloun,  1960 s. 65-67,  lähtökohtana  on 

 ollut, että  kollegisen orgaanin  päätösvallan siirtäminen puheenjohtajalle edellyttää 
tähän  valtuuttavaa  säännöstä.  Juoksevissa  ja  kiireellisissä  asioissa delegointia 
kuitenkin esiintyy käytännössä —joko tähän  oikeuttavan  säännöksen nojalla  tai 

 sellaisen  puuttuessakin—  niin runsaasti, että  Dagtogloun  mukaan voidaan puhua 
 delegoinnin sallivasta tapaoikeudesta. 

Esim. Ahtee  1953 s. 307-308,  Merikoski  1964 s. 9-10  sekä Mäenpää  1976 S. 

156  ja  1979 s. 314-316.  
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Suomalaisessa oikeuskirj allisuudessa  on  käyty keskustelua siitä, olisi-
ko valvontakäsite rajoitettava  vain  tiedon kokoamiseen valvonnanalaisista 
toiminnoista  ja  ominaisuuksista vai olisiko siihen sisällytettävä myös 
mandollisuus ryhtyä ohjaus-  tai sanktiotoimiin  tämän tiedon pohjalta. 
Keskustelussa  ei  kuitenkaan ole aina selvästi -ilmaistu, tarkastellaanko 
valvontaa teoreettisluonteisena käsitteenä vai onko kyse positiivisoikeu

-dellisten  säännösten tulkirinasta. Kun valvontaa käytetään teoreettisena 
käsitteenä,  sen  laaja-alaista määrittelyä puoltaa informaation hankinnan 
välittävä, uudelleenohjauksen  tai sanktiotoimien  tarpeen arvioirinile alis-
teinen asema. Niinpä Merikoski onkin sisällyttänyt valvontakäsitteeseen

-sä,  jota  voinee luonnehtia teoreettiseksi, myös oikaisutoimenpiteet. 
Positiivisoikeudelliset  säännökset saattavat kuitenkin eriyttää toimi- 

vallan  yhtäältä tiedon hankinnassa  ja  toisaalta uudelleenohjauksesta  tai 
sanktioista päättämisessä  eri orgaaneile; edellinen toimivalta  ei  vielä 
välttämättä impiikoi jälkimmäistä. Tämän  on  todennut myös Merikoski, 
jonka mukaan  se,  »minkälaisiin oikaisutoimenpiteisiin asiassa voidaan 
ryhtyä, ellei voida nojautua mihinkään erityissäännöksiin, riippuu 
säännöistä, jotka osoittavat missä tapauksissa ylempi viranomainen 
yleensä voi puuttua alempansa toimintaan». 2  

Valvontainformaation  hankkimista onkin nähdäkseni tarkoituksen- 
mukaista tarkastella jurid isessa tutkimuksessa erillisenä tehtäväkokonai- 
suutena  ja  rajoittaa tällöin sovellettava teoreettinen valvontakäsite  vain 

 siihen. Rajaus täsmentää valvonnan keskeisen juridisen probiematiikan 
kysymykseksi valvontasubjektin  toi  mivaUasta  saada tietoja valvonnan- 
alaisen org aanin toiminnoista  ja  ominaisuuksista. 

Rajaukseni  ei  kuitenkaan merkitse, että pitäisin informaation kokoa-
misen yhteyksiä uudelleenohjaukseen  ja  sanktiotoimiln merkityksettö- 
minä valvontatoimivallan ulottuvuuden oikeudellises  sa  arvioinnissa.  En 

 ota rajauksella myöskään yleistävää kantaa positilvisoikeudellisen valvon- 
ta -termin  tulkintaan. Positiivisissa säännöksissä termi voi viitata myös 
tietyn laajuiseen ohjauskompetenssiin. Näinhän  on  asia esim. silloin, kun  

2  Merikoski  1964 s. 10. Ks.  hänen laaja-alaisesta valvontakäsitteestään, joka 
kattaa myös oikaisu-  ja  sanktiotoimet,  Merikoski  1938 s. 17-18.  Laajassa merkityk-
sessä valvontakäsitettä ovat oikeuskirjallisuudessamme käyttäneet myös  Purho-
nen  1955 s. 158-159  sekä Hidén  1970 s. 256  ja  1974 s. 1-5,  suppeassa merkityksessä 
puolestaan  Ahtee  1953s. 307  ja  Mäenpää  1976 s. 51-54.  Vrt.  Christensen 1958b s. 219,  
jossa Tanskan oloja silmällä pitäen katsotaan, että komiteatyyppistä elintä valvoval

-la orgaanilla (ministerillä)  ei  välttämättä pelkästään valvontaoikeutensa nojalla ole 
velvoittavaa ohjauskompetenssia. 
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alaisuussuhde  on  määritelty positiivisoikeudellisesti pelkästään tällä ter- 
millä, kuten  mm. komiteapäätöksen 41 §:ssä on  menetelty. Tästä näkö- 
kulmasta Ahteen toteamus, jonka mukaan positiiviset säännökset  verra- 
ten  selvästi osoittavat valvontavallan sisällöksi ylemmän viranomaisen 
oikeuden alemman hallintotoiminnan silmälläpitoon  ja tarkastamiseen», 3  
kaipaa täsmennystä. 

Esimiesorgaanin  tietojen saanti voi olla turvattu joko niin, että alaisor-
gaanin tulee oma-aloitteisesti antaa sille informaatiota,  tai  niin, että 
velvollisuuden synnyttää vasta esimiesorgaanin tätä koskeva pyyntö. 
Merikoski  on  lisäksi maininnut kolmantena vaihtoehtona valvonnanalai - 
sen  velvollisuuden alistua toimintansa tarkastuksün  ja katselmuksiin.4  
Komiteoissa  tällainen velvollisuus  ei  ilmeisesti yleensä voisi tarkoittaa 
muuta kuin orgaania  ja sen  toimintaa koskevien asiakirjojen antamista 
valvontaorgaanin tutustuttavaksi,  minkä voinee esittämässäni kahtiajaos - 
sa  sijoittaa jälkim mäiseen vaihtoehtoon. 

Alaisorgaanila  ei  ole velvollisuutta antaa informaatiota oma-aloittei- 
sesti muutoin kuin nimenomaisen säänriäksen  tai  määräyksen nojalla. 
Tällaisia säännöksiä sisältyy sekä pysyviä komiteoita koskeviin erityis- 
säädöksiin  että komiteapäätökseen. 

Yleisimmin erityissäännöksissä edellytetään toimintakertomuksen lä-
hettämistä esimiesorgaanille. 5  Komiteapäätöksen mukaan taas komitean 

 on  viipymättä ilmoitettava ao. ministeriölle ottamansa nimi sekä valitse-
mansa sihteeri samoin kuin työsuunnitelma  ja sen  muutokset  (16-17 §). 

 Komitean  on  myös vuosittain tammikuun kuluessa toimitettava ministe-
riölle kahtena kappaleena kertomus toiminnastaan edellisenä kalenteri- 
vuotena. Kertomus  on  laadittava valtiovarainministeriön vahvistaman 
kaavan mukaiselle lomakkeelle.  (44,1 §.)  Komitean  on  niin ikään vuosittain 
tammikuun kuluessa tehtävä ao. tilivirastolle tilitys edellisen kalenteri- 
vuoden aikana kuluttamistaan komiteapäätöksen  40,1 §:ssä  tarkoitetuista 
käyttövaroista  (40,3 §).  

Tietojen hankintatavän näkökulmasta alaisuussuhteeseen sisältyvän 
valvontakompetenssin minimisisältönä  on  oikeus saada tietoja nimen- 
omaisesta pyynnöstä. Tämä oikeus  ei  edellytä tuekseen sitä koskevaa 
nimenomaista säännöstä, jollainen komiteapäätökseen kuitenkin  on  sisäl- 
lytetty. Päätöksen  42 §:n  mukaan komitea  on  velvollinen antamaan ao. 
ministeriön pyynnöstä työskentelystään tarpeellisia selvityksiä. 

Ahtee  1953 s. 307.  
Merikoski  1938 s. 39-40. 
Ks.  esim.  A  taiteen edistämisen järjestelystä  513/67, 24  §  ja  A  Suomen 

 Unesco-toimikunnasta  163/66, 3 §:n 3)  kohta.  
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Velvollisuus luovuttaa valvontaorgaanile pyynnöstä tietoja  on perus-
tettavissa  jo valtio -organisaation sisäisestä informaationvaihdosta aiem

-mm (V.3.1.) esittämääni yleissääntöön.  Valvontaan soveltuvat myös  ne  
edellytykset, joiden täyttämistä yleissäännön noudatettavuus vaatii: tieto- 
jen tulee olla tarpeen niitä pyytävän orgaanin toimivaltaan kuuluvan 
tehtävän suorittamiseksi; tietoja pyydettäessä  on  noudatettava asiasta 
mandollisesti annettuja menettelysäännöksiä; pyydettyjen tietojen  on 

 koskettava pyynnön kohteena olevan orgaanin toimivaltaan kuuluvaa 
asiaa; tietojen pyynnön  on  oltava riittävän yksilöity; pyynnön täyttäminen 

 ei  saa edellyttää kohtuutonta  ja  muuta virkatoimintaa haittaavaa työmää
-rää.  Täsmennystä vaatii erityisesti näistä edellytyksistä ensimmäinen: 

millaiset tiedot ovat tarpeen valvontatehtävän suorittam iseksi? 

Vastausta voi lähteä hahmottelemaan valvonnalle ohjaussyklin koko-
naisuudessa kuuluvista tehtävistä käsin. Valvonnan keskeisenä tehtävänä 

 on  tuottaa informaatiota ohjauksen noudattamisestaja tuloksellisuudesta. 
Laillisuusvalvonnasta  on  kyse silloin, kun ohjausta  on  harjoitettu oikeu- 
dellisesti sitovissa muodoissa. 6  Nimenomaan laifiisuusvalvontaan oi-
keuskirjallisuus näyttääkin painottavan esimiesorgaanin kompetenssia. 
Alemman orgaanin  tai  virkamiehen toiminnan lainmukaisuuden sekä 
(virka)velvollisuuksien täyttämisen tarkkailemista  on  pidetty ylempien 
orgaanien  tai  virkamiesten  ei  vain oikeutena  vaan myös velvollisuutena. 
Esimiesorgaanin valvontaoikeuteen  ja  -velvollisuuteen nojautuu myös 
sellainen nimenomaisesti säännöstämätön oikeusturvakeino kuin  hallin

-tokantelu.7  

Ko  miteoita  koskevaan valvontaan  on  sovellettava laillisuu svalvonnas
-sa  yleisesti noudatettavia sääntöjä; sellaisia erityisnäkökohtia, jotka vaati-

sivat niistä poikkeamaan,  ei  liene osoitettavissa. Edes joidenkin komiteoi-
den korostettu riippumattomuus  ei  estäne laillisuusvalvonnan  alaan kuu-
luvaa tiedon hankintaa. Komiteoiden esimiesorgaaneilla  on  siten oikeus 
saada pyynnöstä tietoja, jotka ovat tarpeen oikeudellisesti velvoittavan 
ohjauksen noudattarnisen arvioinnissa. Informaation saantioikeuteen  ei 

 vaikuta  se,  onko kyseessä ollut käsky- vai normiohjaus  tai  onko sitä 
harjoittanut esimiesorgaani vai jokin muu valtioeliri.  

6 Ks. erottelusta  laillisuus-  ja  tarkoituksenmukaisuusvalvontaan esim.  Meri-
koski  1938 s. 28-30. 

Ks. hallintokantelusta  Merikoski  1968b s. 195-200  ja  kom.miet.  1981: 64 S. 

190-199. 
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Ohjauksen tuloksellisuuden arvioimiseksi  ei  aina riitä pelkästään tode-
ta, onko oikeudellisesti sitovaa ohjausta noudatettu. Ohjaus  on  saattanut 
olla ohjaustavoitteiden kannalta riittämätöntä  tai  komitealle asetetut 
velvollisuudet ovat saattaneet olla niiden saavuttamiseksi epätarkoituk-
senmukaisia keinoja.  On  myös mandollista, että ohjausta  ei  ole lainkaan 
harjoitettu, vaikka  se  olisi ollut esimiesorgaanin kompetenssissa: ministe-
riö  ei  ole esim. asettanut toimikunnalle määräaikaa luottaessaan siihen, 
että työ valmistuu muutoinkin riittävän ajoissa. 

Valvonnan tehtävät ohjaussyklissä edellyttävät siten myös muunlaista 
informaatiota kuin  vain  tietoja, joita laillisuusvalvonnassa kootaan. Näkö-
kohta, jonka mukaan valvonta  on  aina oikeudellisesti velvoittavaa ohjaus-
ta vähäisempi uhka alaisorgaanin riippumattomuudelle, perustellee seu-
raavan säännän: esimiesorgaanilla  on  oikeus saada tietoja ainakin sellai-
sista komitean ominaisuuksista  ja  toiminnoista, joita  sillä  on toimiv  alta 
oikeudellisesti sitovasti ohjata. 

Sääntö siis kytkee laillisuusvalvonnan rajat ylittävän tietojen saantiol-
keuden ulottuvuuden esimiesorgaanin ohjauskompetenssiin. Samalla  se 

 osoittaa, että informaation saantioikeuden sisältö vaihtelee komiteoittain 
lähinnä niiden riippumattomuusastetta seuraten. Laajimmillaan tämä 
oikeus  on  silloin, kun valvottavina ovat esimiesorgaanin toimeksiantojen 
varassa työskentelevät komiteat. 

Kun informaatiopyyntö tarkoittaa komitean hallussa olevia asiakirjoja, 
tietojen saantioikeutta  on  arvioitava myös  valtio-organisaation sisäisissä 
suhteissa noudatettavien  asiakirjojen julkisuussääntöjeu  pohjalta. Nämä 
säännöt saattavat laajentaa  tai  supistaa esimiesorgaanin valvontakompe-
tenssia siitä, millaiseksi  se esittämieni  näkökohtien perusteella muutoin 
muotoutuisi. 

Palautan mieliin aiemmin  (V.3.3.)  hahmottelemani asiakirjatyypeittäin 
eriytyneet säännöt. Viranomaisten oikeus tutustua toisten viranomaisten 
hallussa oleviin asiakirjoihin  on  vähintään yhtä laaja kuin yksityisten 
kansalaisten; oikeus saada tietoja julkisista asiakirjoista  on  siten riidaton. 
Perustelut, joiden vuoksi tietojen antaminen  mm. AsiakJulkL 5 §:ssä 

 tarkoitetuista  ei-julkisista asiakirjoista  on  säädetty luvanvaraiseksi, eivät 
 valtio-organisaation sisäisessä informaationvaihdossa ole ainakaan yhtä 

relevantteja kuin ulkoisessa tiedonvälityksessä. Tämän vuoksi viran-
omaisten yleinen tietojen saantioikeus ulottuu pääsääntöisesti myös täl-
laisiin asiakirjoihin. Viranomaisilla saattaa lisäksi olla oikeus saada tietoja 
myös salassapidettävistä asiakirjoista, vaikka tästä  ei  olisi annettu nimen- 

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


Hierarkkinen  valvonta 	 415  

omaista säännöstä. Sääntelemättömissä tilanteissa ratkaisu riippuu  ko
-konaisvaitaisesta intressivertailusta,  informaation tarvetta  ja  salassa pitä-

mistä puoltavien intressien keskinäisestä painottuneisuudesta. 
Yllä esitetystä pääsäännöstä huolimatta esimiesorgaanilla  ei  liene 

poikkeuksetonta oikeutta saada tutustuttavakseen komitean hallussa ole-
via  ei-julkisia asiakirjoja, kuten komitean sisäisiä muistioita, kannanotto- 
luonnoksia jne. Tietojen saantioikeus  on  nähdäkseni tässäkin yhteydessä 
kytkettävä esimiesorgaanm ohjauskompetenssiin. Niinpä valvontatoimi-
valtaan  ei  sisältyne oikeutta tutustua komitean toiminnan sisältöä valaise

-vim  ei-julkisiin asiakirjoihin, ellei esimiesorgaanilla ole oikeutta harjoit-
taa oikeudellisesti velvoittavaa välitöntä ohjausta. 

Esimiesorgaanin  oikeus tutustua salassapidettäviin asiakirjoihm pe-
rustuu joskus asiasta annettuun nimenomaiseen säännökseen. Niinpä 
verotuksen alalla toimivia lautakuntia koskee VerotusL  132,2 §:n säännös, 

 jonka mukaan veroilmoitukset  ja  muut veroviranomaisille kertyneet asia-
kirjat  on  annettava ao. viranomaisten käytettäväksi  mm. verovalvontaa 

 varten. Myös nimenomaisen säännöksen puuttuessa voi olla oikeutettua 
pitää esimiesorgaania AsiakJulkL  23,1 §:ssä  tarkoitettuna viranomaisena, 
jolla  on  »viran  tai  julkisen toimen puolesta'> oikeus saada salassa pidet-
tävästä asiakirjasta tieto. Tiainen onkin sosiaalihuollon salassapito-ongel-
mia tarkastellessaan lukenut valvontaorgaanit sellaisiksi viranomaisiksi, 
joita AsiakJulkL  23,1 §:ssä  pidetään silmällä. 8  

Poikkeukseton  ei esimiesorgaanin salassapidettäviä  asiakirjoja koske-
va tietojen saantiolkeus kuitenkaan ole. Sääntelemättömissä tilanteissa 
joudutaan nojautumaan samanlaiseen intressivertailuun kuin  valtio-orga-
nisaation sisäisessä informaationvaihdossa yleensäkin. Laullisuusvalvon-
nan korostuneen aseman vuoksi lienee arvioitavissa, että vaakakuppi 
painuu sitä harjoitettaessa useammin informaation saantioikeuden puolel-
le kuin ns. tarkoituksenmukaisuusvalvonnassa. 

Komiteajäsenillä  saattaa olla asiakirjojen salassapitosäännöksistä  nip-
pumatonkin vaitiolovelvollisuus.  Myös tällöin esimiesorgaanin tietojen 
saantioikeus  on  ratkaistava konkreettisen intressivertailun pohjalta. Jois-
sakin tapauksissa oikeus informaatioon  on  kuitenkin riidaton.  

8  Tiainen  1970 s. 406-407.  Myös tietosuojakomitea  on sisällyttänyt ehdotuk-
seensa AsiakJulkL:n  muuttamiseksi erääksi perusteeksi, joka oikeuttaisi viran-
omaisen saamaan tietoja salassa pidettävistä asiakirjoista,  sen,  että »tieto  on  tar-
peen asianomaiseen viranomaiseen kohdistuvan valvonta-  tai tarkastustehtävän 

 suorittamiseksi».  Kom.miet.  1981: 66 s. 152.  
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Jos vaitio lovelvollisuuden  perustana  on esimiesorgaanin  itsensä anta-
ma määräys,  se  ei  rajoita komitean  ja sen  esimiesorgaanin  tiedonvälitystä. 
Sama koskee tilanteita, joissa  vaitiolovelvollisuudesta  on  päättänyt komi-
tea mutta joissa myös  esimiesorgaanin kompetenssissa  olisi määrätä 
asiasta.  Jos  taas  esimiesorgaanin  edustajalle  on  nimenomaisella  säännök - 
sellä  taattu oikeus olla läsnä komitean kokouksissa, kokouksen kulkua  ja 

 siinä  lausuttuja  mielipiteitä mandollisesti koskeva  vaitiolovelvollisuus  ei 
 myöskään vaikuta  valvontakompetenssim.  

Käytännössä tietojen saantia helpottaa usein  esimiesorgaanin  edustus 
komitean  jäsenistössä. Virkamiesjäsenyyden  keskeisenä tavoitteena on-
kin usein taata komitean  ja  ao. linjahallintoyksikön  vastavuoroinen  infor-
maationkulku.  Tietojen antamista voi  toismaan  pitää jopa  virkamiesjäse-
nen  velvollisuutena. Tällainen tulkinta saattaa olla perusteltu varsinkin 
silloin, kun kysymyksessä  on  pakollinen, ts.  virkavelvollisuuksiin  kuulu-
va  komiteajäsenyys.  

Joidenkin ministeriöiden  työjärjestyksissä  on  nimenomaisia tietojen 
 antamisvelvollisuutta  koskevia määräyksiä. Valtiovarainministeriön työ- 

järjestyksen mukaan ministeriöstä komiteaan, toimikuntaan  tai  muuhun 
 sivuelimeen  nimetyn puheenjohtajan  tai  jäsenen  tulee toimia lähinnä 

ministeriön edustajana. Hänen  on  annettava  orgaanin  työstä  ja  siinä esille 
tulevista  kannanmäärittelyistä  varsinkin taloudellisesti merkittävissä  tai 

 periaatteellisesti tärkeissä asioissa tietoja  osastopäällikölle  sekä, mikäli 
tämä katsoo asian olevan ministeriön kannalta erityisen tärkeä, myös 
valtiosihteerille  ja  ministerille. Kun käsiteltävät  asiat  koskevat  tai  sivuavat 
jonkin toisen osaston  toimialaa,  ministeriön edustajan tulee olla yhteydes-
sä myös tähän osastoon.  (VMTJ  10 §.) 

9.  KOMITEOIDEN  FUNKTIONAALINEN  OHJAUS  JA  VALVONTA  

9.1.  Funktionaalisen  ohjauksen oikeusperusta 

Funktionaalinen  ohjaus merkitsee poikkeusta hallinnon  pääsääntöisis - 
tå, hierarkkisista ohjaussuhteista. Jälkimmäisissä  suhteissa  kompetenssi 

 oikeudellisesti  velvoittavaankaan  ohjaukseen  ei  aina edellytä tuekseen 

nimenomaista  toimivaltanormia.  Sen  sijaan  funktionaalisissa  suhteissa  jo 
 hallintotoiminnan  sujuvuus sekä tarve välttää  ristiriltaista  ohjausta perus- 

televat päinvastaista  pääsääntöä, nimenomai.sen  kom petenssisäännöksen  
vaatimusta. Tällaisesta vaatimuksesta lähtee  esim.  Merikoski kirjoittaes-
saan, että »sääntönä  on  pidettävä, että viranomaisella  ei  ole valtaa antaa  
toimintaohjeita  tai  käskyjä toiseen hallintokoneiston  haarautumaan  kuu- 
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luvalle,  olkoonpa selvästi aiemmanasteiselle viranomaiselle eikä muu- 
tomkaan  puuttua  sen  toimintaan>'.' 

Mitä nimenomaisen toimivaltasäännöksen vaatimus sitten täsmälli- 
semmin merkitsee? Riittääkö vaatimuksen täyttämiseksi säännös, joka 
asettaa orgaanifie ohjaustehtävän mainitsematta mitään ohjauskeinoista? 
Valtiokoneiston ulkoisissa suhteissa yleinen tehtävämääritys  ei  vielä luo 
orgaanille  oikeutta käyttää ulkopuolisia oikeussubjekteja velvoittavia 
oikeudellisia keinoja. Tämä sääntö perustuu jäljempänä (VIII.3.1.) pu-
heeksi tulevaan ns. oikeusvaltiolliseen lakivaraukseen. 

Hallinnon sisäiset ohjaussuhteet jäävät tämän lakivarauksen ulottu-
mattomiin eikä niissä ole aihetta soveltaa yhtä tiukkaa tehtävien  ja 

 oikeudellisten keinojen erotteluun perustuvaa tulkintaa kuin ulkopuoli-
seen yhteiskuntaan suuntautuvassa toiminnassa. Tätä kantaa myös nou-
dattaa  se yleislinja,  johon olen tukeutunut määrittäessäni esimiesorgaanin 
kompetenssia hallinnon alaisuussuhteissa. 

Funktionaalisen  ohjauksen normiperustaa koskevan vaatimuksen 
täsmentämisessä tehtävä—keino -erottelu  on  kuitenkin nähdäkseni käyt-
tökelpoinen: nimenomaisen sääntelyn vaatimus tarkoittaa ensisijaisesti 
oikeudellisesti sitovaa,  virkakäskyinä harjoitettavaa ohjausta. Oikeudelli-
sesti velvoittamattomaan ohjaukseen, kuten esim. ohjeiden antamiseen, 

 sen  sijaan riittää  jo  yleinen tehtävämääritys. Tällaista ohjausta voidaan 
harjoittaa jopa ohjaustehtävän perustavan säännök'sen puuttuessa; esim. 
ministeriöillä voidaan katsoa olevan tietty velvollisuus koordinoida  toi

-mialaansa  kuuluvien asioiden käsittelyä myös muilla hallinnonaloilla, 
vaikka velvollisuutta  ei  olisi nimenomaisesti säännelty. 2  

9.2.  Valtiovarainministeriön harjoittama ohjaus  ja  valvonta 

Valtiovarainministeriön muuta hallinto-organisaatiota koskevat tehtä-
vät ovat kategorioitavissa etupäässä funktionaaliseksi ohjaukseksi yhtääl- 

1  Merikoski  1964 s. 4  (kurs.  poistettu).  
2 Ks.  ministeriöiden välisestä funktionaalisesta (poikittais-)ohjauksesta  

kom miet.  1975: 120 s. 50-67.  Pääpainon nykyään harjoitettavassa funktionaalisessa 
ohjauksessa voinee katsoa olevan oikeudellista sitovuutta vailla olevissa keinoissa. 
Valtion keskushallintokomitea  on,  kom.mzet.  1975: 120 s. 62,  luetellut seuraavat 
ministeriöiden käytettävissä olevat poikittaisohjauksen keinot: sitovat määräykset 

 ja  niistä myönnettävät poikkeusluvat, pakolliset lausunnot, sitovat lausunnot, 
sivuelimet, yhdyshenkilöjä,j estelmä, raportointivelvollisuus, suositukset  ja  ohjeet, 
suunnitelmat  ja  niistä tiedottaminen, neuvottelut  ja  tavanomaiset (ts. harkinnanva - 

27  
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tå  finanssipolitiikan suunnittelussa  ja  toteuttamisessa sekä toisaalta  re- 
surssihallinnossa.  Myös valtiovarainministeriölle myönnetty komiteapää- 
töksen tarkoittamia elimiä koskeva toimivalta liittyy  sen  asemaan  resurs- 
sihallinnon keskitetyssä  ohjauksessa  ja  valvonnassa. 

Valtiovarainministeriön komiteoita koskevia ohjaus-  ja valvontatehtä-
via on säännelty  siitä annetuissa organisaatiosäädöksissä, valtioneuvoston 
ohjesäännössä, valtiovarainministeriöasetuksessa  sekä ministeriön työjär- 
jestyksessä. Ohjaus-  ja valvontakeinoja  koskevat säännökset  on  kuitenkin 
sisällytetty komiteapäätökseen; organisaatiosäädösten sääntelyiden mer-
kitys  jää  pelkästään työnjaolliseksi. 

VNOS  19,1 §:n  mukaan valtiovarainministeriö käsittelee valtioneuvos-
tolle kuuluvista asioista  mm.  valtion komiteoiden yleistä valvontaa sekä 
komiteakustannuksia koskevat kysymykset. Valtiovarainministeriöasetus 

 (143/82)  puolestaan sääntelee näiden asioiden käsittelyssä noudatettavaa 
ministeriön sisäistä työnjakoa. Palkkaosaston tehtävänä  on  käsitellä  ko

-miteatyön palkkioperusteita  muiden komitea-asioiden kuuluessa jäij este-
lyosastolle  (12 §:n 12)  kohta  ja  14 §:n 11)  kohta). Toimistotasoinen työnjako 
taas ilmenee ministeriön työjärjestyksestä.  Sen  44 §:n 5)  kohdan mukaan 
palkkaosaston virkamiespalkkatoimisto käsittelee  mm. komiteakustan-
nuksia  koskevat  asiat.  Jäijestelyosaston  hallinnollisen toimiston käsiteltä-
viä ovat työjärjestyksen mukaan  mm.  komiteoiden  ja  vastaavien asettami-
sesta annettavia lausuntoja sekä komiteoiden yleisvalvontaa koskevat 
kysymykset  (49 §:n 5)  kohta). 

Komiteapäätös valtuuttaa  valtiovarainministeriön ensinnäkin anta-
maan päätöksen tarkempia  sov  eltarnismääräyksiä  (47 §).  Säännöksen 
mandollistama funktionaalinen ohjaus voi komiteapäätöksen itsensä ta-
voin kohdistua sekä ministeriöihin että näiden alaisiin komiteoihin. Käy-
tännössä valtuutussäännöksen nojalla annetut yleiskirjeet  on  osoitettu 
ministeriöille. Silloin kun  ne  ovat sisältäneet välittömästi komiteoita kos-
kevia kohtia, ministeriöt  on  velvoitettu jakamaan  ne  myös alaisilleen 
komiteoille.  

Valtiovarainministeriön komiteapäätöksen  47 § :n  nojalla haijoittama 
normiohjaus  on  luonteeltaan etupäässä välillistä, organisatorisia  ja  menet

-telyllisiä  kysymyksiä koskevaa. Komiteoiden toiminnan sisältöön vaikut- 
tavina  voi kuitenkin pitää soveltamismääräyksiä, jotka täsmentävät pää-
töksen  10 §:ssä toimeksiannolle  ja  27 §:ssä mietinnölle  asetettuja vaati- 
muksia. 

raisesti pyydettävät  ja  oikeudellisesti velvoittamattomat) lausunnot, koulutus sekä 
vireillä olevista asioista tiedottaminen. 
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Nykyisin voimassa olevista komiteapäätöksen  47 §:ään  perustuvista 
valtiovarainministeriön yleismääräyksistä  ja  -ohjeista  välittömästi komi-
teoita koskevia kohtia sisältyy yleiskirjeellä  15. 12. 1975  annettuihin 
määräyksiin  ja  ohjeisiin hyötyjen  ja  kustannusten selvittämisestä komi-
teatyöstä  (915/10/1975).  Näiden määräysten tarkoituksena  on  «tuoda esille 

 ne  näkökohdat, jotka komiteoiden  on  otettava huomioon laatiessaan 
ehdottamiensa toimenpiteiden kustannus-  ja  hyötyselvityksiä». Yleiskir-
jeessä  annetut määräykset  ja  ohjeet koskevat seuraavia asiakohtia: tavoit-
teet  ja  rajaus; mietinnön sisältämät vaihtoehdot; ehdotusten hyödyt  ja 

 haitat; ehdotusten suoritteet  ja  kustannukset; ehdotusten edellyttämä 
henkilöstötarve; ehdotusten aiheuttama rahoitustarve; selvitystyön tulos-
ten esittäminen komiteanmietinnössä; selvitystyön organisointi komite-
assa; asiantuntija-apu  ja  lisäohjeet.  

Sen  sijaan  23. 4.  ja  27. 8. 1975  annettujen yleiskirjeiden  (317/21/75  ja 
 625/21/75)  määräykset komiteanmietintöjen kääntämisestä  ja  komiteaval-

vonnan  tehostamisesta sisältävät  vain  ministeriöitä välittömästi koskevia 
määräyksiä. Ministeriöt ovat adressaatteina myös yleiskirjeillä  4. 10. 1978 

 ja  13. 8. 1979  annetuissa valtioneuvoston komiteoista antaman päätöksen 
soveltamiseen liittyvissä määräyksissä  ja  ohjeissa  (551/10/78  ja  580/10/79). 

 Näistä jälkimmäisessä selostetaan komiteapäätökseen lisätyn  12a §:n 
(606/79)  edellyttämää pysyvieñ komiteoiden asettamisessa noudatettavaa 
kaksivaiheista päätöksentekomenettelyä sekä kehotetaan supistamaan 
tarpeettoman suurten pysyvien komiteoiden jäsenmäärää ao. säännöksiä 
muuttamalla  tai  -jollei säännös aseta siihen estettä- jäseniä uudeksi 
toimikaudeksi määrättäessä. Edellinen yleiskirje  on  puolestaan luonneh-
dittavissa eräänlaiseksi tämän normitason ministeriöitä koskevaksi yleis-
normistoksi. Siinä annetaan määräyksiä  ja  ohjeita seuraavista asiakohdis

-ta: esittelymenettely  komitean kokoonpanoa muutettaessa; komiteanmie-
tintöjen pysyväisjakelu; komiteanmietinnöistä tiedottarninen; erilliset yh-
teenvedot  ja  niiden kääntäminen; komiteakustannukset; komiteoiden 
hajasijoittaminen; vanhat komiteat; komiteajäsenyyksien keskittymisen 
valvonta; komiteanmietintöjen ulkoasu: valtioneuvoston komiteoista 
antaman päätöksen  25 §:n  mukaiset lausunnot; naisten osuuden lisäämi-
nen komiteoissa; komitean nimen kääntäminen ruotsiksi; komitean ehdo-
tuksia koskevat taloudelliset rajoitukset; eräät komiteatyöhön liittyvät 
määräykset  ja  ohjeet sekä niiden noudattaminen. 

Komiteapäätöksen  valtiovarainministeriölle soveltamismääräysten  an
-tamisoikeuden  lisäksi osoittama toimivalta  on  eriytettävissä asettamis
-vaihetta, komitean työskentelyä sekä komitean ehdotusten aiheuttamia 

jatkotoimenpiteitä koskevaan kompetenssiin. 3  Ensimmäisessä  ja  viimei-
sessä vaiheessa ohjauksen  ja  valvonnan kohteena  on  aina ministeriö eikä 
komitea. Kokonaiskuvan luomiseksi valtiovarainministeriön asemasta 

Vrt.  Suomen komitealaitos  1976 s. 123-129,  jossa myös  on  sovellettu tällaista 
kronologista erittelyä. 
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komitealaitosta  koskevassa ohjauksessa  ja  valvonnassa  on  kaikkia vaihei-
ta kuitenkin syytä tarkastella samassa yhteydessä. 

Ao.  ministeriön  on  kom  iteapäätöksen  8 §:n  mukaan pyydettävä ennen 
komitean asettamista asiasta vaJ.t.iovarainministeriön järjestelyosaston 
lausunto. Tämäkin säännös  on  kirjoitettu lähinnä tilapäisiä komiteoita 
ajatellen, vaikka  se komiteapäätöksen  soveltamisalaa määrittävien  3-4 
§:n  nojalla koskee periaatteessa myös pysyviä komiteoita. Lausuntome- 
nettelyn  tarkoituksen kannalta säädännäisten komiteoiden muodosta-
misprosessin olennainen vaihe  ei  ole komiteajäsenten tehtäväänsä  aset- 
tammen, mihin lausuntopyyntövelvollisuutta määriteltäessä käytetty  sa- 
namuoto  viittaa, vaan komitean perustavan säädöksen antaminen. Sään- 
nöksen  ratio  siis edellyttäisi säädännäisten komiteoiden kohdalla lausun- 
non pyytämistä myös  —ja  ennen muuta— säädösehdotuksesta, kun taas 
säännöksen sanamuoto tuntuisi supistavan lausunnonpyyntövelvollisuu- 
den vain asettamisvaiheeseen. 

Komiteapäätöksen  8 §:ssä  säädetyn velvollisuuden asiallinen ulottu- 
vuus voidaan kuitenkin tässä jättää avoimeksi. Velvollisuus pyytää lau-
sunto myös pysyviä komiteoita koskevista säädösehdotuksista  on  näet 
kiistattomasti perustettavissa valtioneuvoston valtion  tulo-ja  menoarvion 
soveltamisesta antamien  yleismääräysten  kohtaan  5.1. Organisaatiomuu- 
toksia  ja  toimintojen sijoittamista koskevat lausunnot.  Sen  mukaan järjes- 
telyosaston lausunto  on  riittävän ajoissa hankittava ehdotuksista organi- 
saatiomuutoksia sisältäviksi laeiksi, asetuksiksi,  valtioneuvoston  ja  minis- 
teriön päätöksiksi, työjärjestyksiksi, ohjesäännöiksi yms. Organisaatio- 
muutoksilla tarkoitetaan »virastojen  ja  laitosten sisäisen rakenteen muut- 
tamisen ohella virastojen  ja  laitosten tehtävien, toimi-  ja  päätösvallan 
järjestelyn sekä päätös-, lausunto- yms. hallinnollisten menettelyjen uu- 
distamista» . 

Komiteapäätöksen  8 §:n  mukaan lausuntopyynnössä  on  selvitettävä 
esillä olevan asian tila, syy komitean asettamiseen  ja  suunnitelma komi-
tean toimeksiannoksi, määräajaksi  ja kokoonpanoksi  sekä mandollinen 

Myös käytäntö vastaa yilä esitettyä kantaa: jari estclyosaston lausunto pyyde-
tään komitean perustamista koskevasta säädösehdotuksesta,  ei sen  sijaan jäsenten 
nimeämisestä säädökselläjo perustettuun elimeen. Kun pääasiailiselta sääntelyalal

-than  materiaaliseen säädösehdotukseen sisältyy myös organisatorisia, esim. pysy-
vän komitean perustavia säännöksiä,  ei jari estelyosaston  lausuntoa kuitenkaan 
käytännössä poikkeuksettomasti hankita. Ylitarkastaja  Heikki  Aaltosen haastattelu 

 18. 8. 1982. 
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ohje komitean työskentelytavaksi. Lausuntopyynnössä  on  lisäksi selvitet-
tävä niitä olennaisimpia kysymyksiä, joita komitean työn kestäessä tulee 

 tai  saattaa  tulla  käsiteltäväksi. Lausuntopyynnön yhteydessä  on  järjestely- 
osastolle toimitettava myös selostus komiteaa varten hankitusta aineistos-
ta. Tämä määräys viittaa ilmeisesti päätöksen  7,1 §:ään,  jonka mukaan 
»asianomaisen viranomaisen  tai  virkamiehen taikka erityisen työryhmän 

 on  ennen komitean asettamista tarkoituksenmukaisessa laajuudessa  val-
mistavasti  selvitettävä komitealle suunniteltua tehtävää  ja  pyrittävä 
hankkimaan sifie aineistoa». Lopuksi komiteapäätöksen  8 §  velvoittaa 
ministeriön antamaan järj estelyosastolle  sen  pyytämät lisäselvitykset. 

Järjestelyosaston  lausunnolla  ei  ole oikeudellista sitovuutta. Lausunto 
 on  kuitenkin saatettava tiedoksi valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnal

-le,  jossa ns.  A-listakäsittelyssä on  budjetin soveltamisesta annettujen 
yleismääräysten (kohta  2.3.)  mukaan käsiteltävä esitykset komiteapäätök

-sen  soveltamisalaan  kuuluvien toimielinten asettamisesta. Kun komitea- 
päätöksen  9 §  velvoittaa päätöksen  6-8 §:ssä  tarkoitetuista selvityksistä 
laadittavaksi muistion, joka  on  liitettävä raha-asiainvaliokunnan esittely- 
listaan, velvollisuus ulottuu myös  8 §:ssä edellytettyyn järjestelyosaston 

 lausuntoon. 

Järjestelyosaston  1970-luvun alkupuolella vahvistamassa sisäisessä  oh-
jeessa on  lueteltu näkökohtia, joita ao. virkamiehen tulisi ottaa huomioon 
osaston lausuntoa valmistellessaan. Vaikka ohjeet ovatkin  jo  verraten 

 vanhat, niitä  ei  ole muodollisesti kumottu  ja ne  antanevat  edelleenkin 
johtoa pyrittäessä selvittämään järjestelyosaston noudattamaa käytäntöä. 
Ohjeiden mukaan lausunnon valmistelijan »olisi selvitettävä ainakin seu-
raavat seikat: 
-  perustuuko komitean asettaminen  lain,  asetuksen  tai  muun säädöksen 

säännöksiin  ja  minkä sisältöisiä nämä säännökset ovat, 
-  kuuluuko ehdotettu tehtävä valtiolle, 
-  olisiko tarkoituksenmukaista antaa komitealle ehdotetun tehtävän suo-

rittaminen  
a) jollekin virastolle  tai  laitokselle,  
b) yhdelle  tai  useammalle virkamiehelle  tai  heidän muodostamalleen 

työryhmälle virkatehtävänä ilman eri paikkiota, taikka  
c) jollekin virkamiehelle  tai  muulle asiantuntijalle maksamalla hänelle 

tehtävästä palkkio (ns. yhdenmiehenkomitea) 
-  mitä aineistoa komiteaa varten  on  hankittu, 
-  miten komitean tehtävämääritelmään sisältyvät kysymykset  on nylcyi-

sin  järjestetty  ja  mistä syystä komitean asettamista pidetään tarpeellise-
na sekä mitä ovat  ne  olennaisimmat  kysymykset, joita komitean tulisi 
tutkia  ja  joihin  sen  tulisi määritellä kantansa, 
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-  onko olemassa ennestään samaa  tai  siihen läheisesti liittyvää kysymystä 
käsittelevä komiteanmietintö  tai  komitea  ja  missä määrin ehdotetun 
komitean työlle asetetut suuntaviivat ovat tästä poikkeavat, 

-  voidaanko komitealle ehdotettua tehtävää pitää kysymyksessä olevan 
hallinnonalan järjestelyssä yleisesti hyväksyttyjen periaatteiden mukai-
sena, 

-  onko komitealle ehdotettu tehtävä määritelty riittävän selvästi  ja  täsmäl-
lisesti vai olisiko toimeksiantosuunnitelmaan sisältyviä tehtäviä supis-
tettava, laajennettava  tai  muuten muutettava, 

-  onko komitean kokoonpano jäsenten lukumäärän, heidän edustamansa 
asiantuntemuksen  ja sen  jakautumisen osalta tarkoituksenmukainen  ja 

 miten sitä olisi mandollisesti muutettava, 
-  voidaanko ehdotetuifia jäsenillä katsoa olevan mandollisuuksia osaffis-

tua tehokkaasti komitean työhön  ja  kuinka monessa  ja  minkälaisessa 
komiteassa  tai  vastaavassa ehdotettu jäsen ennestään  on, 

-  olisiko komitean tehtävän suorittamista varten asetettava määräalka  ja 
 kuinka pitkä, 

-  olisiko komitean työlle asetettava taloudellisia  tai  muita rajoituksia.» 5  
Komitean asettamisvaihetta koskevat, komiteapätöksen  47 §:n  nojalla 

annetut soveltamismääräykset ilmentänevät muun ohella niitä seikkoja, 
joita järj estelyosasto lausunnoissaan painottaa. Tällaisia määräyksia  ja 

 ohjeita  on  annettu  mm.  komiteoiden hajasijoittamisesta sekä naisten 
osuuden lisäämisestä komiteoissa (yleiskitje  551/10/78)  samoin kuin kus-
tarinus—hyöty -selvityksen laatimisvelvollisuuden sisällyttämisestä toi-
meksiantoon (yleiskirje  915/10/75). 

Selostetun järjestelyosaston  sisäisen ohjeen antamisen jälkeisiä,  lau
-sunnonantomenettelyn  kannalta merkityksellisiä määräyksiä sisältyy 

niin ikään komiteavalvonnan tehostamista koskevaan yleiskirjeeseen 
 (625/21/75).  Näiden määräysten mukaan ministeriöiden  on  noudatettava 

pidättyvyyttä uusien komiteamuotoisten selvitysten käynnistämisessä  ja 
 erityisesti pysyvien komiteoiden asettamiseen tulee ryhtyä  vain  erityisestä 

syystä. Silloin kun ministeriö katsoo välttämättömäksi esittää uuden 
komitean asettamista,  sen  tulee ottaa huomioon seuraavat näkökohdat: 
-  Komitean tehtäväksiannon tulee käsittää  vain  sellaisia tehtäviä, joita 

 ei  voida suorittaa virkatyönä. 
-  Komiteoiden jäsenten, sihteerien  ja  pysyvien asiantuntijoiden määrät 

tulee pitää mandollisimman pieninä. 
-  Komitealle tulee antaa sellainen määräaika, että tehtävän suorittaminen 

 sen  puitteissa  on  mandollista. 
-  Päätoimisen sihteerin paikkaamista koskevan esityksen perusteeksi 

tulee esittää erityisiä syitä. 

Suomen komitealaitos  1976s. 124-125.  Myös nykyisin noudatettava käytäntö 
vastaa pääpiirteissään yllä selostettua ohjeistoa. Ylitarkastaja  Heikki  Aaltosen 
haastattelu  18. 8. 1982.  
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Ohjaus,  jota  järjestelyosasto lausuntomenettelyn yhteydessä harjoittaa, 
keskittyy paljolti komiteapäätöksen  ja sen  soveltamismääräysten  sekä 
niillä tavoiteltujen päämäärien noudattamisesta huolehtimiseen. Ohjauk-
sen tavoitteiden voi sanoa kiinnittyvän ennen muuta valtion hallinto-or-
ganisaation tarkoituksenmukaisuuteen, tehokkuuteen  ja  taloudellisuu - 

 teen,  minkä lisäksi iän  estelyosasto kiinnittää huomiota laillisuuskysy-
myksiinkin.6  Ohjauksen antaminen nimenomaan  j  ärj estelyosaston  tehtä-
väksi  on  yhteydessä järjestelyosastolla VMA  14 §:n 1)  kohdan mukaan 
oleviin valtionhallinnon yleistä organisointia  ja  rationalisointia koskeviin 
tehtäviin. Organisaation tarkoituksenmukaisuutta pidetään lausuntokäy-
tännössä silmällä esim. arvioitaessa, onko komitea ylipäänsä sovelias  or

-ganisatorinen  muoto kysymyksessä olevan tehtävän hoitamiseksi. Tehok-
kuusnäkökohdan vaikutusta taas osoittaa  mm.  komiteajäsenyyksien  kes-
kittymisen ehkäiserniseen asetettu paino. Taloudellisuuspyrkimysten ko-
rostuminen erityisesti  1970-luvun puolivälistä lähtien  on  todettavissa 
esim, edellä mainituista komiteavalvonnan tehostamismääräyksistä, jotka 

 mm.  edellyttävät pidättyvyyttä uusien komiteoiden asettamisessa  ja  jotka 
ilmeisesti osaltaan ovat vaikuttaneet työryhmien käytön lisääntymiseen 
tilapäisten komiteoiden kustannuksella. 

Tosiasiallisesta lausuntokäytännöstä todetaan järjestelyosaston julkai-
semassa Suomen komitealaitos -teoksessa  1970-luvun alkupuolen tilan-
netta tarkoittaen, että »ministeriöiden lausuntopyynnöt ovat valitettavan 
usein olleet suppeita  ja  liian ylimalkaisia»  ja  että lausunnon pyytäminen 

 on  joskus kokonaankin laiminlyöty. 7  V. 1976  julkaistussa teoksessa arvi-
oidaan, että lausunnoissa esitetyt kannanotot ovat »varsinkin viime aikoi-
na» tulleet, jäsenyyksien keskittymistä koskevia huomautuksia lukuunot-
tamatta, hyvin huomioon otetuiksi. Niinpä lausuntojen kannanotot toi-
meksiannon tarkentamisesta sekä kokoonpanon korjaamisesta muilta 
kuin jäsenyyksien keskittymistä koskevilta osilta ovat teoksen mukaan 
useimmiten vaikuttaneet lopulliseen asettamispäätökseen. Lausuntojen 
noudattamista silloin, kun niissä  on  otettu kielteinen  kanta  komitean 
asettamiseen, kuvaavat seuraavat, edelleenkin  1970-luvun alkupuolen 
tilannetta koskevat luvut.  V. 1972  järjestelyosasto antoi lausunnon yhteen-
sä  165  komitean asettamissuunnitelmasta,  16  lausunnossa esitettiin kiel-
teinen  kanta  komitean asettamiseen  ja  vastoin iän estelyosaston kantaa 
asetettiin  10  komiteaa.  V. 1973  taas vastaavat luvut olivat  157, 18  ja  kuusi 
sekä  v. 1974  (lokakuun alkuun mennessä)  128, 17  ja  yksi.8  

Valtion keskushallintokomitean arvion mukaan komitean asettamisen 
valmistelu  on  komiteatyön  ohjauksen  ja  valvonnan tärkein vaihe.9  Valtio- 

6  Ylitarkastaja  Heikki  Aaltosen haastattelu  18. 8. 1982.  
Suomen  kom itealaitos  1976 s. 124. 

8  Suomen komitealaitos  1976 s. 126.  Myös  v. 1980  annetti..jen  lausuntojen  on 
 arvioitu tulleen hyvin huomioon otetuilcsi:  71  lausunnosta 30:ssa esitettiin huomau-

tuksia, joista kokonaan otettiin huomioon l8ja osittain kuusi. Lindh  1982 s.  3ja  21.  
Kom.miet.  1978: 22 s. 422.  
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varainministeriön  komitean toiminta-aikana harjoittama ohjaus  ja  val-
vonta palvelee ennen muuta tehokkuus-  ja taloudellisuustavoitteita;'° 

 kysymys komitean tarkoituksenmukaisuudesta tietyn tehtävän  organisa-
toriseksi  muodoksi  on perustamispäätöksellä  tavallaan  jo  sitovasti ratkais-
tu. 

Komiteoiden  yleisvalvontatehtävä  kuuluu  VMA  14 §:n 11)  kohdan 
nojalla  järjestelyosastolle. Komiteapäätöksessä  on ministeriöile  ja  komi

-teoile  säädetty eräitä nimenomaisia  ilmoitusvelvollisuuksia,  joilla  on 
 pyritty takaamaan tarvittavan  valvontainformaation kertyminen  j ärjeste-

lyosastolle.  Ilmoitusten perusteella  järj estelyosastolla  pidetään komitea- 
päätöksen  43,1 §:ssä edellytettyä komiteakortistoa,  johon »kootaan tar-
peelliset tiedot  komiteoista». 

Yksilöityjen,  ministeriöiden  tai  komiteoiden oma-aloitteista toimintaa 
 edellyttävien  tietojen  saantioikeuksien  ohella  järjestelyosastolla  on  oikeus 

saada pyynnöstään  tarvitsemiaan  lisätietoja.  Komiteapäätöksen  42 §:n 
 mukaan komitea  on  velvollinen antamaan pyynnöstä tarpeellisia selvityk-

siä  työskentelystään  paitsi  ao.  ministeriölle myös valtiovarainministeriö! - 
le.  Vastaavaa yleistä komiteoita koskevien tietojen  antamisvelvollisuutta 

 ei komiteapäätöksessä sen  sijaan ole asetettu  ministeriöile.  Jäh estely
-osaston yleinen oikeus saada  ministeriöiltä tarvitsemiaari komiteatietoja 

 on  kuitenkin  perustettavissa  jo VIVIA  45,1 §:ään: »Virastovaltuutetulla, jär- 
jestelyosaston apulaisosastopäälliköllä  ja toimistopäälliköillä  sekä virasto- 
valtuutetun  määräämillä  muilla  järjestelyosaston virkamiehilä  on  oikeus 
toimittaa  toimialaansa  liittyviä tarkastuksia valtion virastoissa  ja  laitoksis-
sa sekä valtion liike-  ja  teollisuuslaitoksissa  ja  saada niiltä  pyytämiänsä 

 selvityksiä». 

Ministeriöiden  on  lähetettävä  komiteakortistoa  varten valtiovarain-
ministeriölle jäljennös jokaisesta päätöksestä, joka koskee komitean aset-
tamista  tai  sille annetun tehtävän taikka  sen  kokoonpanon muuttamista 

 tai täydentämistä (43,3 §).  Lisäksi komiteoiden tulee viipymättä ilmoittaa 
paitsi  ao.  ministeriölle myös valtiovarainministeriölle  ottamansa  nimi 
sekä  valitsemansa  sihteeri  tai  sihteerit  (16 §).  Sama koskee myös komi-
tean itselleen laatimaa  työsuunnitelmaa  ja  siihen tehtyjä muutoksia 

 (17,2 §). 
Järjestelyosastolle  on  pyritty  kom iteapäätöksessä  turvaamaan mandol-

lisuus saada informaatiota myös komiteoiden varsinaisesta työskentelys-
tä.  Ao.  ministeriön  on  näet lähetettävä  järjestelyosastolle  toinen kappale 
siitä  toimintakertomuksesta,  joka komiteoiden  on  vuosittain tammikuun  

‚°  Ylitarkastaja  Heikki  Aaltosen haastattelu  18. 8. 1982.  
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aikana edellisen kalenterivuoden toiminnastaan toimitettava ministeriölle 
kahtena kappaleena. Kun kertomus  on  vielä laadittava valtiovarainminis-
teriön vahvistaman kaavan mukaiselle lomakkeelle, iän estelyosastolla  on 

 periaatteessa mandollisuus sääd  ellä  komiteoiden työstä saamansa infor-
maation rakennetta  ja  sisältöä. Samalla kun ministeriöt lähettävät valtio-
varainministeriölle komiteoiden toimintakertomusten toiset kappaleet, 
niiden  on  tehtävä myös ilmoitus edellisenä vuotena jätetyistä komiteoiden 
mietinnöistä  ja  osamietinnöistä  sekä toimintansa lopettaneista komiteois

-ta.  (44  §.) 
Komiteapäätöksen  ministeriölle asettamia ilmoitusvelvollisuuksia  on 

 vielä täydennetty päätöksen  v. 1978  annetuissa soveltamismääräyksissä  ja 
 -ohjeissa  (551/10/78).  Ministeriöiden tulee vuosittain marraskuun aikana 

toimittaa valtiovarainministeriölle luettelo ns. vanhoista eli viisi vuotta  tai 
 kauemmin hallinnonalallaan toimineista komiteoista samoin kuin selvitys 

syistä, joiden vuoksi  ko.  komiteoita  ei  ole lakkautettu. Järjestelyosaston 
harjo ittamaa komiteajäsenyyksien keskittymisen valvontaa taas palvelee 
määräys, jonka mukaan ministeriöiden tulee pitämiensä luetteloiden 
perusteella toimittaa valtiovarainministeriölle vuosittain marraskuun ai-
kana myös tiedot hallinnonalansa virkamiesten komiteajäsenyyksistä. 
Komiteapäätöksen soveltamismääräyksissä  ja  -ohjeissa ministeriöt velvoi-
tetaan vielä toimittam aan valtiovarainministeriölle vuosittain tammikuun 
aikana tiedot hallinnonalansa komiteakustannuksista. Tietojen tulee sisäl-
tää komiteoista hallinnonalalla aiheutuneet kokonaiskustannukset, komi-
teoittaiset kustannusselvitykset eriteltyinä sihteeri-  ja  kokouspalkkioiden 

 suhteen sekä keskiarvokustannukset  kom  iteaa  kohti. 
Suomen komitealaitos -teoksen mukaan säädettyjen ilmoitusvelvolli-

-suuksien noudattaminen  on  ollut melko täydellistä työsuunnitelmien  ja 
 toimintakertomusten  lähettämistä lukuunottamatta. Niinpä  1970-luvun 

alkuvuosina järjestelyosastolle lähettämättä jäi komiteakortistoon merki-
tyistä orgaaneista  n.  neijäsosan toimintakertomus.'t  

Valtiovarainministeriön valvontaoikeudesta annetut säännökset  ja 
 määräykset eivät perusta kompetenssia juridisesti sitovaan funktionaali

-seen  ohjaukseen; tällainen ohjaus edellyttää tässäkin tapauksessa tuek-
seen nimenomaisen toimivaltasäännöksen. Ministeriöitä  tai  komiteoita 
velvoittavaa normiohjausta valtiovarainministeriö voi saamansa valvon-
tainformaation nojalla harjoittaa,  jos  se on  mandutettavissa komiteapää-
töksen  47 §:n  tarkoittamien soveltamismääräysten  puitteisiin. Sitovaa 
käskyohjausta komiteapäätös  ei sen  sijaan mandollista. Valtiovarainmi-
nisteriö  ei  siten esim. saamansa toimintakertomuksen nojalla voi määrätä 
ao.  ministeriötä ryhtymään toimenpiteisiin jonkin yksilöidyn komitean 
lakkauttarniseksi  tai  määräajan asettamiseksi  sille.  Sillä  ei  myöskään ole 

„  Suomen komitea1a,tos  1976 s. 128.  
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toimivaltaa  määrätä saamansa työsuunnitelman perusteella komiteaa 
muuttamaan tätä suunnitelmaa.  

Jo  komiteoiden yleisvalvontatehtävänsä nojalla valtiovarainministeriö 
voinee  sen  sijaan antaa sekä yleisiä että yksittäistapauksellisia ohjeita. 
Komiteoiden yleisvalvonta jäisi tehottomaksi, jollei valtiovarainministeri - 
öllä  olisi saamansa valvontatiedon nojalla muita reagoimismandollisuuk - 
sia  kuin komiteapäätöksen  47 §:ään  tuettava normiohjaus. Myös vei- 
voittamattomien ohjeiden tulee kuitenkin kiinnittyä niihin näkökoh - 
tun  —lähinnä tehokkuuteen  ja  taloudellisuuteen—, joihin valtiovarainmi- 
nisteriön valvontatoiminta komiteapäätöksen  ja sen  soveltamismääräys

-ten  mükaisesti  keskittyy. Valtiovarainministeriö voi siten antaa oikeudel-
lisesti velvoittamattornia ohjeita esim. komiteoiden lakkauttamisesta  ja 

 niille asetettavasta määräajasta samoin kuin niiden sisäisen työskentelyn 
organisoimisesta mutta  ei sen  sijaan komiteoiden työn sisällöstä. Toinen 
tällaisille ohjeille asetettava rajoitus  on,  että niiden tulee yleensä kohdis-
tua ministeriöthin, vaikka niifiä pyrittäisiin vaikuttamaan nimenomaan 
komiteoiden työskentelyyn. Komiteapäätöksen  41  §  osoittaa komiteoiden 
valvonnan ensisijaisesti ao. ministeriön tehtäväksi. Valtiovarainministe-
riön toimivalta komiteoiden välittömään, ministeriöt sivuuttavaan ohjauk-
seen saattaisi johtaa ristiriltaiseen  ja  päällekkäiseèn  ohjaukseen. 

Komiteapäätös  sisältää kuitenkin säännöksiä eräästä sellaisesta menet-
telystä, joka mandollistaa välittömästi komiteoihin kohdistuvan oikeudel-
lisesti velvoittamattoman ohjauksen. Tämä menettely  ei  suoranaisesti liity 
valtiovarainministeriön (järj estelyosaston) lähinnä tehokkuustavoitetta 
silmällä pitävään komiteoiden yleisvalvontaan.  Se  poikkeaa myös sikäli 
muusta valtiovarainministeriön harjoittamasta komitealaitoksen ohjauk-
sesta, että  se  koskee komiteoiden toiminnan sisältöä eikä  sen  puitteita. 

Komiteapäätöksen  25,1 §:n  mukaan sellaisen komitean, jonka työ 
käsittää organisaatiomuutosten suunnittelua  ja  ehdotusten tekemisen 
niistä, tulee toimittaa esityksensä järjestelyosastoile tiedoksi siinä vai-
heessa, jolloin komitea  on  tehnyt pääasialliset suuntaratkaisunsa  ja  val-
mistanut ehdotuksestaan alustavan luonnoksen. Komitean  on  lisäksi 
varattava järjestelyosastolle tilaisuus  tulla  asiassa kuulluksi, ennen kuin  se 

 lopullisesti päättää ehdotuksesta. Pykälään  v. 1978  lisätyn  toisen  momen-
tin  (451/78)  mukaan samaa menettelyä  on  noudatettava komitean käsite!-
lessä valtion viraston  tai  laitoksen taikka niiden osan sijoittamista koske-
vaa asiaa. Komiteapäätöksen  v. 1978  annetuissa soveltamismääräyksissäja 
-ohjeissa  (551/10/78)  valtiovarainministeriö  on  vielä täsmentänyt selostet

-tuja  säännöksiä toteamalla, että organisaatiomuutoksilla tarkoitetaan pait-
si hallintoyksikköjen sisäistä rakennetta myös niiden tehtäviä sekä toimi- 
ja  päätösvallan järjestämistä koskevia uudistuksia  ja  että kuulemismenet- 
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tely  ulottuu myös viimeksi mainittuja seikkoja koskeviin uudistussuunni-
telmiin. Edelleen ministeriö  on  korostanut, että kuulemismenettely tulee 
järjestää niin, että järjestelyosastolla  on  riittävä mandollisuus perehtyä 
komitean alustaviin ehdotuksiin  ja  niiden perusteluthin. 

Komiteapäätöksen  25 §:ssä säännelty kuulemismenettely on  asialliselta 
ulottuvuudeltaan suunnilleen samankaltainen kuin budjetin yleisissä  so-
veltarnismääräyksissä  (kohta  5.1.) ministeriöille  sekä niiden alaisile  viras- 
toile  ja  laitoksile  asetettu velvollisuus pyytää järjestelyosaston lausunto 
organisaatiomuutoksia  ja  toimintojen sijoittamista koskevista säädöseh-
dotuksista  ja  suunnitelmista. Kuulemismenettely liittyykin pikemminkin 
järj estelyosaston asemaan valtionhallinnon yleistä organisointia sekä  haja- 
sijoitusten yleistä järjestämistä käsittelevänä yksikkönä kuin  sen  komi-
teoiden yleisvalvontatehtävään. 

Kun järjestelyosaston harjoittamassa komiteoiden toiminnan valvon-
nassa sekä siihen liittyvässä  ja  perustuvassa ohjauksessa pääpaino  on 
tehokkuusnäkökohdilla, taloudellisuustavoite  korostuu komiteapäätök

-sen  mainitsemissa  valtiovarainministeriön raha-asiain käsittelyä edellyt-
tävissä päätöksentekotilanteissa.  B-listakäsittelyssä  valtiovarainministe- 
riön yksittäistapauksellisella ohjauksella  on  myös tietynlainen oikeudelli- 
nen sitovuus.  Jos  ministeriö näet  ei  katso voivansa yhtyä valtiovarainmi- 
nisteriön lausunnossaan esittämään kantaan,  sen  on VNOS 47,4 §:n 
mukais  esti saatettava asia valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnan käsi-
teltäväksi. 

Ao.  ministeriön  on komiteapäätöksen  mukaan saatettava asia valtiova-
rainministeriön raha-asiainkäsittelyyn, ennen kuin  se  tekee päätöksen 

 luvan  antamisesta komitealle seuraaviin  sen  työskentelyn jäzj estämistä 
koskeviin toimenpiteisiin: 
-  päätoimisen sihteerin ottaminen  (15,2 §), 
-  sellaisen ulkopuolisen asiantuntijan kutsuminen kokoukseen,  jolle  

maksetaan kokoukseen osallistumisesta korkeampi paikkio  tai  korvaus 
kuin komiteajäsenelle päätöksen  33  ja  35 §:n  mukaan  (21,1 §), 

- asiantuntijalausunnon  tai  muun kirjallisen selvityksen hankkiminen 
asiantuntijalta  (21,2 §), 

-  erityisen palkkion maksaminen puheenjohtajalle  tai  jäsenelle sihteerin 
työhön verrattavasta selvitys-  ja  mietinnönlaatimistyöstä  (22 §), 

-  laajahkon tilastotietojen keräämisen suorittaminen  (23 §). 
Komiteatyöskentelyn taloudellisuustavoitteeseen  on kytkettävissä  vie-

lä  se  ohjaus,  jota  valtiovarainministeriö komiteapäätöksen  36-37 §:n 
 mukaan kohdistaa komiteaa palvelevan henkilöstön palkkioihin.  Mami

-tuissa pykälissä  valtiovarainministeriön edellytetään vahvistavan yhtäältä 
sihteenile tämän suorittamasta valmistelu-  ja  kirjoitustyö  stä  maksettavan 
palkkion perusteet sekä toisaalta komiteaa varten suoritetusta konekirjoi- 

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


428 	 Komiteoiden ohjaus  ja  valvonta  

tus-,  monistus-,  laskenta-  tai  siihen  verrattavasta toimistotyöstä  maksetta-
vat  paikkiot.  Lisäksi  komiteapäätöksen  36,3  §  antaa valtiovarainministe-
riölle oikeuden vahvistaa  yksittäistapauksessa sihteerille  työtunneista 
maksettava  paikkio  erityisestä syystä vahvistettuja perusteita  suurem-
maksikin.  

Ministeriöiden  on  toimitettava valtiovarainministeriölle myös  koinite-
oiden työn päättymisen jälkeen eräitä, lähinnä  mietintöjä  ja  niiden aiheut- 
tamia  jatkotoimia  koskevia tietoja. Saamiensa tietojen perusteella  valtio - 
varainmiriisteriöflä  ei  kuitenkaan ole mandollisuuksia ryhtyä oikeudelli- 
sesti  velvoittavaan  ohjaukseen.  Komiteapäätöksen  41 §:n  mukaan  ao.  
ministeriö huolehtii komiteoiden ehdotusten aiheuttamista toimenpiteis-
tä; valtiovarainministeriö  ei  voi niitä tähän velvoittaa edes  komiteapäätök

-sen  soveltam ismääräysten antamiskompetenssinsa  nojalla. Komiteoiden 
ehdotusten jättämisen jälkeistä valvontaa koskevien säännösten käytän-
nön merkitys onkin  vähäinen.' 2  

Ministeriöiden tulee vuosittain, samalla kun lähettävät  hallinnonalansa 
 komiteoiden  toimintakerto mukset,  tehdä valtiovarainministeriölle ilmoi-

tus edellisenä vuonna  jätetyistä  mietinnöistä  ja  osamietinnöistä  sekä 
toimintansa  lopettaneista komiteoista  (44,2  §).  Lisäksi ministeriöiden  on 

 mietinnön antamista seuraavana kahtena vuotena helmikuun loppuun 
mennessä ilmoitettava valtiovarainministeriölle kirjallisesti mietinnön 
aiheuttamista toimenpiteistä.  Jos  mietintö  on  tätä myöhemmin johtanut 
toimenpiteisiin, myös niistä  on  välittömästi ilmoitettava valtiovarainmi-
nisteriölle.  (45  §.)  

9.3.  Muu funktionaalinen ohjaus  ja  valvonta 

Valtiovarainministeriö  on  tärkein mutta  ei  ainoa komiteoihin  ja  niitä 
koskevaan päätöksentekoon  funktionaalista  ohjausta  kohdistava  yksikkö. 
Muista ministeriöistä  funktionaalisen  ohjauksen  subjekteina  voivat  tulla 

 kysymykseen  mm.  valtioneuvoston kanslia  ja  oikeusministeriö. 
Valtioneuvoston kansijan  tehtävänä  on  MinisteriöL  3,1 §:n 1)  kohdan  ja 

 VNOS  14,1 §:n 11)  kohdan mukaan alue-  ja  muun yhteiskuntapoliittisen 
suunnittelun  yhteensovittamista  ja  suuntaamista koskevien asioiden kä-
sittely.  Komiteapäätöksen  alaan kuuluvien komiteoiden tehtäviä voi usein 
pitää yhteiskunta poliittisena suunnitteluna.  Valtioneuvoston  kanslialle  ei  

12  Näin säännösten merkitystä arvioi ylitarkastaja  Heikki  Aaltonen, haastatte-
lu  18. 8. 1982.  
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kuitenkaan ole annettu nimenomaista  toimivaltaa  komiteoiden harjoitta- 
man suunnittelun  ohjaamiseksi  ja valvomiseksi.  Tällainen toimivalta  ei  
myöskään ainakaan silloin, kun  on  kysymys oikeudellisten velvollisuuk- 
sien asettamisesta  komiteoille  tai ministeriöille,  ole  perustettavissa  pel- 
kästään mainittuihin  tehtäväsäännölcsiin.  

Valtioneuvoston kanslia  ei  olekaan käytännössä harjoittanut komitea- 
laitoksen välitöntä ohjausta. Tässä  komitealaitos  ei  tosin poikkea muista 

 suunnittelujärjestelmistä.  On  näet arvioitu, että aluepoliittista suunnitte-
lua lukuunottamatta »valtioneuvoston  kanslian  toiminnalla yhteiskunta-
poliittisen suunnittelun  ohjaamiseksi  ei  näytä  olleen suurtakaan merkitys-
tä». Syynä tähän  on  pidetty ennen muuta sitä, että yhteiskuntapoliittisen 
suunnittelun  yhteensovittam  is -ja suuntaamistehtävän  täyttämiseksi  ei  ole 
»luotu järjestelmää, jonka puitteissa valtioneuvoston kanslia olisi päässyt 
käsittelemään eri  hallinnonaloffla laadittavia suunnitelmia». 13  

Käytännössä keskeinen merkitys yhteiskuntapoliittisen suunnittelun 
kokonaisvaltaisessa  koordinoimisessa  on  valtiovarainministeriön johdolla 
toimivalla  taloussuunnittelujärj estelmällä.  Komiteoiden työtä  ei  ole  ni-
menomaisin  säännöksin kytketty tähänkään järjestelmään. Valtion  kes-
kushallintokomitea  on  pitänyt eräänä keskeisenä  komitealaitoksen  ongel-
mana  sen  irrallisuutta keskushallinnon muista  suunnittelujärjestelmistä 

 kuten  kts -suunnittelusta  ja  korostanut välttämättömyyttä kiinteyttää  ko-
mitealaitoksen  toiminnallisia yhteyksiä valtionhallinnon muuhun suunnit-
telu- sekä selvitys-  ja  tutkimustyöhön. Komitea  ei  kuitenkaan ehdottanut 
uusien ohjaus-  tai valvontamenettelyjen  käyttöön ottamista.  Sen  sijaan  se 

 painotti komiteoiden asettamisen  ja  niiden toimeksiantojen valmistelun 
merkitystä  ja  katsoi, että valmistelussa tulisi ottaa huomioon myös  hallin-
toyksikköä  koskevat,  esim.  keskipitkän aikavälin taloussuunnitelmasta 
ilmenevät tavoitteet samoin kuin valtioneuvoston tekemät periaate-  ja 
suunnittelupäätökset.'  

Valtioneuvoston kanslia käsittelee valtioneuvostolle kuuluvista asiois-
ta  MinisteriöL  3,1 §:n 1)  kohdan  ja VNOS  14,1 §:n 4)  kohdan mukaan  myos 

 ne,  jotka koskevat asiain käsittelyjärjestystä valtioneuvostossa. Valtio-
neuvoston kanslia onkin  yleiskirjeillään  14. 2.  ja  29. 8. 1973 (10/10/73) 

 antanut määräyksiä  komiteapäätöksessä  tarkoitettujen elinten  täydentä
-mistä koskevaa asiaa  esiteltäessä  noudatettavasta  menettelystå.  Määräys-

ten mukaan silloin kun  komiteaa täydennetään  kutsumalla siihen  lisäjä
-sen  tai  jäsen eron saaneen tilalle, valtioneuvoston  yleisistunnon  ja  sitä 

edeltävän raha -asiainvaliokunnan esittelylistaan  on  sopivalla tavalla  litet-
tävä  selvitys täydennyksen kohteena olevan komitean muusta kokoon-
panosta.  

''  Kilpi  1981 s. 71. 
14  Kom.miet.  1978: 22 s. 416  ja  422. 
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Valtioneuvoston kanslialle  ja sen  yhteydessä toimivalle tasa-arvoasiain 
neuvottelukunnalle kuuluu myös seurata naisten osuutta komiteoiden 
jäsenistössä. Niinpä komiteapäätöksen  v. 1978  annettujen soveltamismää-
räysten  ja  -ohjeiden  (551/10/78)  mukaan ministeriöiden  on  vuosittain 
helmikuun aikana toimitettava valtioneuvoston kanslialle tiedot naisten 
osuudesta hallinnonalan komiteoiden  ja  vastaavien toimielinten jäsenis-
töstä. Valtioneuvoston kanslialla  tai  tasa-arvoasiain neuvottelukunnalla  ei 

 kuitenkaan ole toim ivaltaa ainakaan oikeudellisesti velvoittavaan ohjauk-
seen saamiensa tietojen perusteella. 

Komiteapäätöksessä  tarkoitettujen orgaanien toimintaa voi tarkastella 
myös osana  säädösvalmistelun  kokonaisuutta, jonka keskitetty ohjaus  ja  
valvonta kuuluu ministeriöiden välisessä työnjaossa oikeusministeriölle.  
Oikeusministeriön lainvalmisteluosaston tehtävänä  on  ministeriöstä an- 
netun asetuksen mukaan  mm.  kehittää lainvalrnistelutyötä  (828/77; 11 §:n 
5)  kohta). Lainvalmisteluosaston osastopäällikön velvollisuudeksi taas  on 

 säädetty seurata lainvalmistelu-  ja  lainsäädäntötyötä  kokonaisuudessaan  
(33,2  §).  

Ainoa oikeusministeriön käytettävissä oleva nimenomaisesti säärinelty 
lainvalmistelun  ohjaus -ja  valvontamenettely  on  VNOS  44,3 §:n  tarkoitta-
ma säädösehdotusten tarkastus. Käytännössä tämä menettely  on  keskit-
tynyt lähinnä säädösteknisiin  ja  kielellisiln  seikkoihin. Komiteoiden  har

-joittamassa säädösvalmistelussa  se  tulee käytettäväksi vasta niiden  jo 
 jätettyä  ehdotuksensa, mikäli siihen ylipäätänsä turvaudutaan. 

Lainvalmisteluosaston osastopäälliköllä  on  lainvalmistelun  seuranta- 
tehtävässään samanlainen oikeus saada tarvittavia tietoja hallinto-orgaa- 
neilta,  myös komiteoilta, kuin viranomaisilla tehtäviään hoitaessaan 
yleensäkin. Pekka  Kilven  mukaan säädösvalmistelun oikeuspoliittmen 
koordinaatio riippuu kuitenkin käytännössä lähinnä siitä, pyytävätkö 
lainvalmistelua harjoittavat viranomaiset omaan harkintaansa perustuen 
säädösluonnoksista lausuntoja oikeusministeriöltä  ja  missä määrin nämä 
lausunnot otetaan jatkovalmistelussa huomioon. 15  Myös komiteat voivat 
säädösvalmistelutyössään pyytää tällaisen lausunnon mutta velvollisuutta 
tähän  ei  niiläkään  ole. 

Ennen tarkastusvaihetta pyydettyjen lausuntojen laatiminen kuuluu 
oikeusministeriöstä annetun asetuksen mukaan lainvalmisteluosastolle, 
jonka osastopäällikkö myös päättää niistä  (11  ja  40  §).  Periaatteellisen 
tärkeytensä  tai  laajakantoisuutensa  vuoksi asia saattaa kuitenkin VNOS 

 32,3 §:n  mukaisesti olla alistettava ministerille  ja  tällä  on  myös VNRatkL 
 3,5 §:ään  perustuva oikeus pidättää ratkaisuvalta itselleen.  

15  Kilpi  1981 S. 76.  
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Lakitasoisten  säädösten valmistelua koskevana pysyväisohjeistona 
ovat valtioneuvoston oikeusministeriön esittelystä vahvistamat  ja  oi-
keusministeriön yleiskirjeellä  29. 10. 1980 (1204/09/80)  ministeriöiden 
tietoon saatetut ohjeet hallituksen esitysten laatimisesta. Ohjeet, jotka  on 

 tarkoitettu noudatettaviksi, ellei ole erityisiä syitä poiketa niistä, keskit-
tyvät lähinnä hallituksen esityksen perusteluosassa annettavaan infor-
maatioon  ja sen jäsentämiseen  sekä eräisiin lakiehdotuksen rakennetta. 
koskeviin kysymyksiin. Oikeusministeriö tähdentää yleiskirjeessään 
niiden noudattamisen tärkeyttä, »jotta eduskunta saisi tarpeelliset tiedot 

 sen  käsiteltäviksi annetuista lakiehdotuksista  ja  jotta hallituksen esitykset 
olisivat riittävän yhdenmukaisia». 

Ohjeet  on  tarkoitettu paitsi ministeriöiden  ja  niiden virkamiesten myös 
komiteoiden toimintaa suuntaaviksi. Oikeusministeriö korostaa yleiskir-
jeessään, että »ohjeet tulisi saattaa myös sellaisten neuvottelukuntien, 
komiteoiden  ja  toimikuntien käyttöön  ja  asianmukaisesti noudatettaviksi, 
joiden toimeksianto edellyttää lakiehdotuksen valmistelua». Tässäkin 
tapauksen funktionaalisen ohjauksen  on  siten ajateltu välittyvän komiteaa 
alaisuussuhteessa ohjaavan ministeriön kautta.  

S ääd ännäisten  komiteoiden  fu nktionaalinen  ohjaus saattaa olla perus- 
tettavissa  asiasta annettuihin erityissäännöksiin. Ohjaussubjektina voi 
linjahallinto-orgaanien ohella  tulla  kysymykseen myös toinen komitea- 
tyyppinen orgaani, kuten  on  asianlaita puolustusneuvoston  ja  puolustus- 
taloudellisen suunnittelukunnan välisessä ohjaussuhteessa.' 6  

10. YKSITrÄISTEN KOIvIITEAJÄSENTEN  OHJAUS 

Oikeuskirjallisuutemme  ei  hallinnon sisäisiä ohjaussuhteita eritelles-
sään ole yleensä erottanut viranomaisia (orgaaneja)  ja  virkamiehiä (orgaa- 
nihenkilöitä) virkakäskyjen  kohteina. Tämä  on-  perusteltua sikäli, että 
virkakäskyjen noudattamisvelvollisuus kiteytyy aina viime kädessä  or- 
gaanihenkilöitä koskeviksi käyttäytymisvaatimuksiksi  ja  että myös vel- 
vollisuutta tehostava sanktiouhka kohdistuu heihin. 

Mäenpää  on  kuitenkin oikeuskirjallisuutemme yleisestä linjasta poike- 
ten korostanut välttämättömyyttä pitää erillään viranomaiseen (hallinto- 
elimeen) sekä virkamiehiin kohdistuvat virkakäskyt. Eräänä perusteluna  

16  Puolustaloudellisesta suurinittelukunnasta  annetun asetuksen  (239160) 
1,2 1:n  mukaan »ennen esityksen tekemistä  on  periaatteellisesti tärkeät  ja laajakan

-toiset  asiat  esitettävä puolustusneuvostolle  ja sen  lausunto liitettävä asiakiijoihins>. 
Lisäksi puolustusneuvosto voi myös tehdä puolustustaloudellisen suunnittelu-
kunnan toimialaan kuuluvia aloitteita». 
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kannalleen  hän  on  viitannut virkakäskyjen noudattamisvelvollisuuden 
oikeusperustaan: virkamiesten kohdalla tämä velvollisuus  on  perustettu 
tottelemisvelvollisuuteen  ja  erityiseen vallanalaisuussuhteeseen, joiden  ei 

 ole katsottu uottuvan hallintoelinten oikeusaseman määritykseen.' Mä-
enpää lienee tarkoittanut, että  jos  tällainen virkamiesten virkakäskyjen 
noudattamisvelvollisuuden perustelu hyväksytään, hallintoelinten vas-
taava velvollisuus joudutaan nojaamaan muihin seikkoihin. Näinhän 
asianlaita  ei  välttämättä ole: kun kaikki virkakäskyt merkitsevät viime 
kädessä orgaanihenkilöiden käyttäytymisvaatimuksia, kuuliaisuusvelvol-
lisuudella voitaisiin perustella yhtä hyvin viranomaisiin kuin virkamiehiin 
kohdistuvien virkakäskyjen noudattamisvelvollisuutta. Mutta -kuten 
olen aiemmin (VII.3.) pyrkinyt osoittamaan- kuuliaisuusvelvollisuudesta 

 tai  erityisestä vallanalaisuussuhteesta  ei  vielä sinänsä ole virkakäskyjen 
noudattamisvelvollisuuden juridiseksi perustaksi. 

Mäenpää näyttää lisäksi katsovan, että hallintoelimiin  ja virkamiehiln 
 kohdistuvien virkakäskyjen erottelu yhdentyisi kanden orgaanin välillä 

vallitsevien  ja  tietyn orgaanin sisäisten käskyvaltasuhteiden rajanvetoon. 
 Hän  nimittäin kirjoittaa, että  on  »välttämätöntä pitää erillään virkamiehen 

velvollisuus totella samassa elimessä olevan esimiehensä määräyksiä 
mandollisesta alemman elimen velvollisuudesta noudattaa hallintohie-
rarkkisesti ylemmän hallintoelimen antamia määräyksiä». 2  On  kuitenkin 
täysin mandollista, että hallintoyksikön sisällä annetaan virkakäskyjä, 
joiden nimettynä adressaattina  ei  ole yksilöity virkamies vaan kollektiivi-
nimellä määritetty osaorgaani, kuten osasto  tai  toimisto. Kanden hallinto- 
yksikön -esim. ministeriön  ja sen  alaisen keskusviraston- välisissä 
ohjaussuhteissa virkakäsky voi taas kohdistua yksilöityyn virkamieheen. 
Toinen asia  on,  että  mm.  asteellisen toimivallan  erilaisesta itsenäisyysas-
teesta johtuen virkakäskyjen antamiskompetenssi  on  yleensä laajempi 
hallintoyksikön sisäisissä kuin kanden hallintoyksikön välisissä ohjaus- 
suhteissa; perustuuhan mandollisuus ylipäätänsä erottaa valtion hallin-
to-organisaatiossa hallintoyksiköiksi  -tai  Mäenpään  tavoin hallintoeli-
miksi- kutsuttavia osaorganisaatioita osaltaan juuri näiden osaorganisaa-
tioiden sisäisten ohjaussuhteiden kiinteyteen.  

Jos  viranomainen  ja  virkamies halutaan virkakäskyjen kohteita analy-
soitaessa pitää erillään, rajanveto  ei  nähdäkseni ole tuettavissa muuhun 
kuin orgaanin  ja sen muodostavien osaorgaanien erotteluun.  Tämä puoles- 

'  Mäenpää  1979 s. 309-310. 
2  Mäenpää  1979 s. 310.  
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taan  on  mandollinen  vain  kollektiiviorgaanien  tarkastelussa. Tutkimuk-
sessa erottelun tarkoituksenmukaisuus riippuu tutkimusongelmista  ja 

 niiden jäsentämistarpeista. 

Myös komiteoille annetut virkakäskyt velvoittavat viime kädessä  ne 
muodostavien  henkilöiden, komiteajäsenten, käyttäytymistä.  Se,  mitä 
edellä  on  todettu virkakäskyjen antamiskompetenssistaja  sen  rajoituksis-
ta hierarkkisessa  ja funktionaalisessa  ohjauksessa,  on  siten sovellettavissa 
myös yksittäisille komiteajäsenile annettaviin määräyksiin. Niinpä  jos 

 esimiesorgaanilla  ei  ole oikeutta antaa tietynsisältöistä virkakäskyä komi-
tealle,  se  ei  voi yleensä antaa sitä myöskään yksittäiselle komiteajäsenelle. 
Vastaava sääntö pätee myös funktionaaliseen ohjaukseen. 

Eräässä erityistilanteessa yksittäiseen komiteajäseneen kohdistuva 
virkakäskyjen antamiskompetenssi voi kuitenkin laajuudeltaan poiketa 
komiteaa kollektiiviorgaanina koskevasta ohjaustoimivallasta. Kysymys 

 on  komiteoiden virkamiesjäsenten suhteesta edustamaansa linjahallinto-
yksikköön, jossa ongelmana  on  tämän  Iinjahallintoyksikön oikeus antaa 
virkamiestään komiteajäsenenä velvoittavia virkakäskyjä. Linjahallin-
toyksikkö saattaa samalla olla komitean esimiesorgaani  tai  siihen kohdis-
tettavan funktionaalisen ohjauksen subjekti. Myös tällöin virkamiesjäse-
nen asemaa  on  kuitenkin arvioitava  koko  komitean asemasta eriytetysti. 

Käytännön kannalta merkityksellisin linjahallintoyksikön  ja  virkamie-
hen suhteeseen liittyvä osakysymys  on  edellisen oikeus määrätä  se  kanta, 

 joka jälkimmäisen tulee ottaa komitean käsiteltäviin asioihin. Aiemmin 
(VII.8.) tarkastelemani valtiovarainministeriön työjärjestyksen kohta 
näyttää lähtevän ministeriön määräämisoikeutta puoltavasta olettamuk-
sesta; tämän suuntaisesti voi tulkita työjärjestyksen määräykset ministe-
riöstä nimetyn henkilön asemasta ministeriön edustajana sekä hänen  kan

-nanmäärittelyjä  koskevasta informointivelvollisuudestaan. Tällaiseen 
tulkintaan viittaa myös määräys, jonka mukaan ministeriötä samassa 
elimessä edustavan kanden  tai  useamman henkilön tulee mikäli mandol-
lista olla kannanmäärittelyssään yksimielisiä. Määräyksiin liitetyistä  va-
rauksista  »lähinnä»  ja  »mikäli mandollista»  on  kuitenkin pääteltävissä, 
että virkamiehen kantaa sitovaa määräämisvaltaa  ei  ole pidetty poikkeuk-
settomana. 

Asettamani  ongelma edellyttääkin joko  tai  -asetelmaa yksilöidympää 
käsittelyä. Konkreettisissa yksittäistapauksissa ratkaisun voi ajatella täs-
mentyvän seuraaviin kysymyksiin annettavien vastausten pohjalta: Kuu-
luuko komiteajäsenyys virkamiehen virkavelvollisuuksin vai  ei?  Mitkä  

28  
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ovat  virkamiesjäsenyyden  perustelut  ja  motiivit? Minkälainen  on  virka-
miehen  virkakäskyjen noudattamisvelvollisuus  hänen hoitaessaan linja

-hallinnöllisia  tehtäviään? Mitä johtopäätöksiä komitean riippumattomuu-
desta  on  tehtävissä suhteessa  komiteajäsenen  henkilökohtaiseen riippu-
mattomuuteen?  

Jos  komiteajäsenyys  ei  ole virkamiehen  virkavelvollisuus, virkakäsky-

jen noudattamisvelvollisuus  ei  voi  tulla  kysymykseen. Virkamiehen kuu
-liaisuusvelvollisuushan  koskee  vain  hänen  virkavelvollisuuksiinsa  sisäl-

tyviä tehtäviä. Toisaalta  se,  että jäsenyys  ei  ole pakollinen,  on  usein 

tulkittavissa myös  osoitukseksi  siitä, että käsillä  ei  ole lainkaan ongelman- 

asettelussa tarkoitettu  edustussuhde.  Vastaus tähän ensimmäiseen ky-

symykseen oikeuttaa kuitenkin  vain  negatiiviseen,  virkakäskyjen  anta
-misoikeudelle  kielteiseen johtopäätökseen.  Se,  että  komiteajäsenyys  on 

 virkamiehen  virkavelvollisuus,  ei  vielä riitä perustelemaan positiivista, 
 virkakäskyjen antamistoimivallan myöntävää  johtopäätöstä.  

Virkamiesj äsenyyden motiiveina  on  painavuudeltaan  vaihtelevasti asi-
antuntemuksen takaamiseen, informaation välittämiseen  ja koordinoin

-tun  sekä  hallinnonaloittaisten  tai  hallintoyksiköittäisten erityisintressien 
 huomioon ottamiseen liittyviä näkökohtia.  Jos  virkamiesjäsenyys  perus-

tuu yksinomaan komitean asiantuntemuksen takaamisen  tai  informaation 
välittämisen tavoitteisiin, tämä saattaa olla tulkittavissa  virkakäskyjen 
antamistoimivallalle vastakkaiseksi argumentiksi.  Esitetyistä motiivi- 
ryhmistä viimeinen taas yleensä tukee tällaista  kompetenssia.  

Virkamiehen velvollisuus noudattaa  komiteajäsenenä linjahaflinnolli
-sen  esimiehen  virkakäskyjä  ei  voine olla laajempi kuin hänen  kuuliai-

suusvelvollisuutensa  varsinaisissa virkatehtävissään. Kun komitea  on 
 linjahallinnon alaisuussuhteista  irrallinen  orgaani,  olisi  epäjohdonmukais

-ta, jos  virkamiehen  kuuliaisuusvelvollisuus  olisi  linjahallinnollisia esi
-miehiä kohtaan laajempi  komiteajäsenen  ominaisuudessa kuin varsinaisia 

 virkatehtäviään linjahallintoyksikön osaorgaanina  hoitaessaan. Silloin 
kun  esimiehellä  ei  ole oikeutta määrätä alaisen virkamiehen ulkopuolisen 

 oikeussubjektin oikeusasemaa  koskevan  yksittälstapauksellisen  päätök-
sen sisältöä, vastaavaa  märäämisvaltaa  ei  ole myöskään virkamiehen 

 käsitellessä  tällaista asiaa  komiteajäsenenä.  Sääntö lienee ulotettava myös 
komiteoihin, jotka osallistuvat  lainkäyttöpäätösten  tai  hallintotoimien 

antamisprosessiin  ehdotuksia tekemällä  tai  lausuntoja antamalla.  Esimie-

hillä  ei  näet ole yleensä oikeutta antaa välittömiä  yksittäistapauksellisia 

virkakäskyjä  tällaisia asioita  esim. esittelijöinä linjahallinnossa valmiste- 
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levile  virkamiehille.  Kannanmäärittelyä  suuntaavat yleiset ohjeet lienevät 
kuitenkin mandollisia myös yksityisiä  oikeussubjekteja  koskevissa kon- 
kreettisissa  asioissa.3  

Julkisen  vallan  käyttöä  sisältävissä  asioissa  virkamiesjäsenen  kan- 
nanmääritystä sitovien virkakäskyjen  kielto voi perustua  jo  komitean 

 korostettuun  riippumattomuuteen, joka ulottaa vaikutuksensa myös vir- 
kamiehen suhteeseen  edustamaansa linjahallintoyksikköön.  Komitean 
riippumattomuutta perustelevat näkökohdat eivät kuitenkaan aina ole 
relevantteja  virkamiesjäsenen  henkilökohtaisen  ruppumattomuuden 

 kannalta.  Jos  komitean  riippumattomuusvaatimus  perustuu ensisijaisesti 
joidenkin  komiteajäsenten -esim. etujärjestöedustajien- luottamussuh-
teeseen  hallinnon ulkopuoliseen tahoon, tämä pikemminkin tukee linja

-hallintoyksikön  edustajaansa kohdistuvaa  ohjauskompetenssia  kuin pu-
huu sitä vastaan. Julkisen  vallan  käyttöön osallistuvien komiteoiden ohel- 
la komitean riippumattomuuden perustelut ovat merkityksellisiä ainakin 

 ns. tutkintakomiteoiden virkamiesjäsenten  asemalle.  
Virkamiesjäsenillä  voi olla velvollisuus noudattaa  kannanmääritykses - 

sään  linjahallinnollisten  esimiestensä  virkakäskyjä  yleensä  vain  tjypilli- 
sissä  tila päisissä  tai pysijvissä komiteoissa,  jotka osallistuvat  yleisluon-
teisten  reformien valmisteluun  ja  suunnitteluun. 

Uotila,  1976 s. 20, on HM 92-93 §:ään  nojaten katsonut, että »oikeudellisissa 
kysymyksissä» esittelijä  ei  ole velvollinen noudattamaan esimiehensä  virkakäskyä: 

 »Hallitusmuodon  92  ja  93  §  osoittavat selvästi, että virkamies  on  oikeudellisesti 
vastuussa siitä, mitä hänen  esittelystään  on  päätetty, ellei  hän  ole pöytäkirjaan 
lausunut eriävää mielipidettä. Kun  ei  voida ajatella, että  hallintovirkamies pantai

-sun  oikeudellisesti vastaamaan  esimiesasemassa  olevan virkamiehen mielipiteistä, 
 on  vastaus  se,  että oikeudellisissa kysymyksissä virkamiehen tulee esitellä päätös 

oman kantansa mukaisesti. Toisin  sitävastoin  näyttäisi olevan asianlaita,  jos  kiistan 
kohteena oleva seikka koskee toimenpiteen tarkoituksenmukaisuutta,  järkevyttä, 

 viisautta tms.  näkökohtaa.»  Modeen,  1978 s. 559,  joka itse  on  katsonut käsityksensä 
poikkeavan jonkin verran Uotilan  omaksumasta,  näyttää itse asiassa tulevan hyvin 
lähelle jälkimmäisen kantaa kirjoittaessaan asiasta seuraavasti: »Käyttäessään 
itsenäistä  päätäs-  (tai  esittelijä)valtaansa  hänen (virkamiehen  -KT) on  noudatettava 

 ei  vain  niitä eriasteisia normeja jotka valtion ylemmät  orgaanit  ovat antaneet... 
Hänen  on  myös otettava huomioon hallitusohjelmassa  ja  sitä  täydentävissä  halli-
tuksen yleistä  'policya' sisältävissä  kirjallisissa  ja  suullisissa ohjeissa olevat periaat-
teet.  » 
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VIII.  KOMITEOITA KOSKEVA  ORGANISAATIOVALTA 

ORGANISAATIOVALVONTATARKASTELUN LÄHTÖKOHTJA  

1.1.  Organisaatiovallan  käsite 

Mitkä  valtio-orgaanit  ovat toimivaltaisia päättämään komiteatyyppis
-ten  elinten käyttämisestä yhtenä valtiotehtävien organisatorisena vaihto-

ehtona sekä näitä elimiä koskevien yhteiskunnallisten (organisatoristen) 
suhteiden jäij estämisestä? Minkälaisia juridisia muotoja päätöksenteossa 

 on  noudatettava? Nämä kysymykset tiivistävät komiteoita koskevan 
organisaatiovallan olennaiset oikeudelliset ongelmat. 

Organisaatiovallan käsitteellä  on  historialliset rasitteensa. Klassinen 
saksalainen  valtio -oikeudellinen positivismi -jälkikonstitutionaalinen 
koulukunta- käytti sitä legislatiivin  ja  eksekutilvin kompetenssialueiden 

rajaamisessa:  hallintokoneiston organisointi oli keskeinen  osa  niitä »vaiti-
onsisäisiä toimintoja'>, jotka tämä traditio kehittelemänsä lakikonseption 
perusteella osoitti eksekutiivin (pääsääntöiseen) toimivaltaan.' Organisaa

-tiovallan  käsite määriteltiin siten paitsi toimivallan asiallisen kohteen 

myös  sen  subjektin avulla. Tässä tietyn  kom petenssipresumtion sisältäväs
-sä merkityksessään organisaatiovallan  käsite esiintyy edelleenkin  (län

-si)saksalaisessa oikeuskiijallisuudessa.'  Myös suomalaisessa oikeuskirjal-
lisuudessa  on  havaittavissa viitteitä saksalaisten esikuvien vaikutuksesta. 

Organisaatiovallan käsitteeseen  on  näet turvauduttu lähinnä tasavallan 
 presidentin  asetuksenantovaltaa analysoitaessa.'  

Ks. organisaatiovaltakäsitteen  historiasta  Böckenförde  1964 S. 21-28. 
2  Selvästi tämä kävi ilmi  mm. Die  Vereinigung  der  Deutschen  Staatsrechtsleh-

rer -jäij estön  v. 1958  organisaatiovaltateemasta jari estämässå  tilaisuudessa käyte-
tyissä  puheenvuoroissa.  Ks. esim.  Köttgen,  W. Weber,  Merk  jalpsen  1958.  Tällainen 
merkityssisältö käsitteellä  on  myös  Forsthoffin,  1973 s. 434-442,  esityksessä. 

'  Ks.  Uotila  1963 s. 97 -98  jaJyränki  1967 s. 166.  Varhaisemmassa oikeuskirjal-
lisuudessa  K. J.  Ståhlberg,  1928 s. 53, on  käyttänyt organisaatiovallan vastinterminä 
«viranomaisten jäi  es tämisoikeutta». 
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Saksalaista traditiota myötäilevä  organisaatiovaltakäsite  antaa taval-
laan  jo  vastauksen keskeiseen  organisointikompetenssia  koskevaan ky-
symykseen,  toimivalian  subjektin ongelmaan. Sellaisena  se  soveltuu  posi-
tiivisoikeudellisessa  tutkimuksessa enintään tulosten  tilvistelmäksi,  ei sen 

 sijaan tutkimuksen lähtökohdaksi. Käsite myös rajoittaa  tarkoittamansa 
 kompetenssin kohteen  vain  hallintokoneiston  organisoinniksi.  Itse asiassa 

kuitenkin kaikki ulospäin suuntautuvat  vaitiotoiminnot,  olipa sitten kyse 
mistä tahansa valtiovallan  kohrnjaon tarkoittamasta funktiosta  tai  mah-
dollisesti  sen  ulkopuolisesta tehtävästä, edellyttävät tuekseen organisato-
risia toimia.  Valtiotehtävien perusluokituksessa  (ks.  IV.1.3.)  organisaatio- 
vallan  käyttö voidaan tulkita osaksi sisäistä hallintoa, vaikka tällainen 

 karakterisointi  ei organisatoristen  suhteiden poliittisen  aspektin sivuutta-
essaan  vielä täysin  tyhjennäkään  sen  oikeudellisesti relevantteja piirteitä. 

Komiteat siinä merkityksessä kuin  tutkimuskohdettani rajatessani 
 olen  ne  määritellyt ovat  osa  valtion  haliintokoneistoa.  Tästä syystä  organi-

saatiovaltatarkasteluni  keskittyy perinteistä  käsitemäärittelyä  vastaavasti 
hallinnon organisointiin,  joitakin  sen  ulkopuolelle suuntautuvia  ekskurs

-seja  lukuunottamatta.  Sen  sijaan  en sisällytä käyttämääni  organisaatio- 
vallan  käsitteeseen  subjektipresumtiota;  käsite pikemminkin jäsentää  ja 

 paikantaa ongelmia kuin viittaa niiden  ratkaisuihin.4  Määrittelen organi-
saatiovallan  oikeudellisena käsitteenä  kompetenssiksi, jonka kohteena  on 

 valtion (hallinto-)organisaatio,  sen  työnjaollisten  ja  ohjauksellisten  suh-
teiden sekä henkilökokoonpanon järjestäminen. 

Organisointitoimenpiteet, organisaatiovallan käyttämisaktit,  voi  sisä!-
löllisesti  ryhmitellä seuraavasti:  
1. Orgaanin työrijaollisen  aseman eli  sen  tehtävien  ja toimivallan  määrit-

täminen.  
2. Orgaanin  valtio-organisaation sisäisissä ohjaus-  ja valvontasuhteissa 

omaaman  aseman määrittäminen.  
3. Orgaanihenkilöiden kelpoisuusehtojen  ja asettamismenettelyn  määrit-

täminen.  
4. Orgaanihenkilöiden  tehtäviinsä asettaminen.  
5. Orgaanin  sisäisen organisaation  ja  siinä  noudatettavan  menettelyn 

määrittäminen.  

Vrt.  Böckenförde  1964 s. 37.  Böckenförde  korostaa, että  organisaatiovalta  ei 
 ole hänelle  'Rechtstite1»-käsite vaan »kuvaileva  asiakäsite». Lähtökohtaisista  toi-

mivaitasujiteista  riippumattomasti  organisaatiovaltakäsitettä  on  suomalaisessa kir-
jallisuudessa käyttänyt Mäenpää,.  1977.  
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Aiemmassa kitjallisuudessa esitettyihin organisohititoimenpiteiden 
luetteloihin  ei  yleensä ole sisällytetty  orgaanihenkilöiden tehtäviinsä 
asettamista.  Esim.  Ernst-Wolfgang  Böckenförde  toteaa organisaatiovallan 
tosin historiallisesti kehittyneen hallitsij  alle kuuluneesta nimitysvallasta 

 mutta katsoo kuitenkin, että hallinto-organisaation institutionalisoitumi- 
sen  jälkeen nämä kompetenssit  on  käsitteellisesti  erotettava toisistaan.5  
Myöskään Mäenpää, joka lienee suomalaisessa kirjallisuudessa ainoa 
organisointitoimenpiteitä eritellyt tutkija,  ei  ole ottanut luetteloonsa  or - 
gaanihenkilöiden  tehtäviinsä asettamista. 6  

Nimitysvallan  erottaminen organisaatiovallasta lienee oppihistorialli- 
sesti palautettavissa ktassisen  saksalaisen positivismin  valtio -organisaa-
tiokonseptioon,  siitäkin huolimatta, että esim.  Böckenförde ja  Mäenpää 
suhtautuvat kriittisesti tähän traditioon, ennen muuta  sen organisaatioval-
takäsitteeseensä sisällyttämään subjektipresumtioon.  Klassisessa saksa-
laisessa positivismissahan  valtio -organisaatio kuului muiden  valtio -oikeu-
dellisten ilmiöiden tapaan Sollenin maailmaan  ja identifioitui  näin -orga-
nisaatioteorian käsitteitä käyttäen - formaaliin organisaatioon (ks.  1.11.1.). 

 Organisaatiovalta typistyikin  tässä oppisuunnassa hallinto-organisaatiota 
koskevaksi säännöstämiskompetenssiksi  ja  sulki alansa ulkopuolelle fak-
tisten organisatoristen suhteiden muotoutumiseen keskeisesti vaikutta-
van orgaanihenkilöiden tehtäviinsä asettamisen. Kun  valtio-organisaatio-
ta eritellään oikeudellisen normativiteetin  ja  yhteiskunnallisen faktisitee

-tin  vuorovaikutuksessa, organisaatiovallan käsitteestä  ei institutionaalis
-takaan hallinto-organisaatiota tarkasteltaessa voida irrottaa orgaanihenki-

löiden tehtäviinsä asettamiskompetenssia. 
Organisaatiovallan  tulkitseminen säännöstämiskompetenssiksi sisäl-

tää ennakko-oletuksen hallinto-organisaation instutionaallisesta luontees- 
ta, ainakin tiettyjen organisatoristen toimenpiteiden pukemisesta normi - 
aktien  asuun. Tämä olettamus  ei  kuitenkaan välttämättä pidä paikkaansa.  
On  ajateltavissa, että esim. niitä toimenpiteitä, jotka ovat luettavissa 
orgaanin perustamisvaiheeseen,  ei  toteuteta konkreettisista henkilöistä  

5  Böckenförde  1964 s. 33-34. Ks.  hänen organisointiaktien luettelostaan  Böc-
kenförde  1964 s. 47-48. 

6  Mäenpää,  1977 s. 43-44, on  organisaatiovaltatarkastelunsa  perustaksi erotta-
nut hallintoelinten organisaatiossa seuraavat piirteet: hallintoelimen asema hallin-
tokoneistossa; hallintoelimen kokoonpano (osasto-  ja toimistojako, virkatyypit, 
piirihauinnon jari  estäminen, mandolliset sivuelimet); hallintoelimen  ja sen  osasto-
jen  ja  toimistojen sekä piirihallinnon tehtävät  ja toirnivalta;  hallintoelimessä 
noudatettava menettely. 
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irrottautuvila normeila.  Tämä mandollisuus  on  varteenotettava komitea- 
tyyppisiä orgaaneja koskevaa organisaatiovaltaa selvitettäessä: tosiasialli-
sessa valtiokäytännössä merkittävä  osa  komiteoista  perustetaan säädös- 
kokoelmassa julkaisemattomila asettamispäätöksifiä. Käsitteellisellä ta-
solla kysymys  organisointialctien juridAsesta  muodosta  on  analogmen 
subjektiproblematiikalle: omaksumani organisaatiovallan  käsite pikem-
minkiri rajaa ongelman kuin osoittaa siihen ratkaisun. 

Valtionhallinnossa toteutettavassa organisatorisessa uudistuksessa voi 
olla kysymys joko uuden orgaanin muodostamisesta  tai  sitten ainoastaan 

 jo  olemassa. olevaa elintä koskevien organisatoristen suhteiden muuttami-
sesta. Jälkimmäiseen ryhmään kuuluvia reformeja ovat esim. jonkin 
viraston siirtäminen toisen ministeriön alaisuuteen taikka viraston osasto- 
tai  toimistojaon  muuttaminen. Komitealaitoksessa tällaisia uudistuksia 
ovat vaikkapa jonkin pysyvän komitean organisatorisen alaisuussuhteen 
muuttaminen  tai  sen  jaosto-organisaation uusiminen. 

Keskityn organisaatiovallan tarkastelussa lähinnä uusien komiteoiden 
muodostamiseen, komiteoiden perustamistoimivaltaan sekä sitä käytettä-
essä noudatettavaan juridiseen muotoon. Mitä organisointitoimenpiteitä 
orgaanin  perustamiseen sitten kuuluu? Milloin voimme sanoa orgaanin 
olevan perustettu? 

Orgaani  ei  voi aloittaa toimintaansa, ennen kuin kaikki luettelooni 
sisällyttämäni organisointitoimenpiteet  on  toteutettu.  Ne  eivät kuitenkaan 
ainakaan institutionaalista organisaatiota muodostettaessa ajallisesti yh-
tene eivätkä myöskään ole merkitykseltään samanarvoisia. Tämän vuoksi 

 on  oikeutettua yhdistää tietyt perusratkaisut  ja  kutsua niistä koostuvaa 
kokonaisuutta orgaanin perustamiseksi. 

Perustamisvaiheeseen  kuuluvia organisointitoimenpiteitä ovat luette- 
loni  kolme ensimmäistä kohtaa: orgaanien tehtävien  ja  toimivallan,  sen 

 valtio-organisaation sisäisissä ohjaus-  ja  valvontasuhteissa omaaman  ase-
man sekä orgaanthenkilöiden kelpoisuusehtojen  ja  tehtäviinsä  asetta

-mismenettelyn  määrittäminen. Nämä organisointitoimenpiteet paikanta
-vat  orgaanin  valtio-organisaation kokonaisuuteen  ja  orgaani  on  niiden 

jälkeen olemassa  sillä  tavalla ajatuksellisesti kuin institutionaalisen orga-
nisaation kaksivaiheista muodostumista kuvatessani  (1.11.2.)  esitin. Orgaa-
nihenkilöiden tehtäviinsä asettamista voi luonnehtia orgaania perustet-
taessa kelpoisuusehdoista tehtyjen ratkaisujen konkretisoimiseksi  ja  niillä 
luotujen kompetenssien käyttämiseksi. Myös orgaanin sisäisiä organisato-
risia suhteita määritettäessä käytetään perustamisen yhteydessä luotuja 
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kompetensseja esim.  silloin, kun sisäisestä organisaatiosta määrätään 
orgaania koskevan alaisuussuhteen sisältämän välillisen ohjauksen toimi- 
vallan nojalla. 7  

Suomen komitealaitos -teoksessa komitean perustamis-  ja  asettamis
-päätösten välille tehty ero8  vastaa tässä omaksuttua perustamisvatheen 

sekä orgaanthenkiöiden tehtäviinsä asettamisen käsitteellistä rajanvetoa. 
Käytännössä tätä käsitteellistä eroa  ei  välttämättä vastaa perustamis-  ja 

 asettamistoimenpiteiden  eriytyminen eri päätöksiksi. Tällainen eriytymi-
nen  on  ominainen  vain  institutionaalisten orgaarnen muodostamisproses-
sifie; säädöskokoelmassa julkaisemattomilla päätöksillä perustettavien 
komiteoiden kohdalla sitä  ei  tapandu (ks. VI.2.). Mandollista  on  niin ikään, 
että orgaania perustettaessa samanaikaisesti päätetään myös  sen  sisäisistä 
organisatorisista suhteista: esim, komitean perustavassa säädöksessä saat-
taa olla säännöksiä myös komitean jaosto-organisaatiosta. 

Rajoittumiseni perustamisvaiheeseen  painottaa säädännäisnn komite-
othin liittyviä erittelyjä suuntaan, jolla organisaatiovaltatutkimus  on 

 alemminkin  pysytellyt, säännöstämiskompetenssin jakautumisen arvioin-
tiin. Työni systematiikassa näitä komiteoita koskevan organisointitoimi

-vallan  selvittäminen onkin tavallaan eriytynyt kahteen yhteyteen: komi-
teajäsenten asettamismenettelystå esittämäni havainnot  (V1.2-3.)  voi 
organisaatiovallan näkökulmasta ymmärtää tämän osan tarkastelujen täy-
dennykseksi. Nämä havainnot myös osoittavat, että organisaatiovallaksi 
kategorioitavaa kompetenssia voi olla myönnetty myös valtiokoneiston 
ulkopuolisille subjekteile.  

On  ehkä palautettava mieliin näkökohdat, jotka liittyvät oikeusnor
-mien  »työnjakoon» oikeudellisen sääntelyn prosessissa  ja  mekanismissa 

 (ks.  1.7.1.).  Tietyt oikeusnormit saattavat palvella samaa tehtävää useissa 
erifiisissä sääntelyprosesseissa. Nlinpä uusia orgaaneja perustettaessa  ei 

 välttämättä tarvitse erikseen päättää kaikista perustamisvaiheeseen sisäl-
lyttämistäni ratkaisuista; esim. orgaaniri alaisuussuhteen voi määritellä 
soveltamisalaltaan yleissäännökseksi luonnehdittava orgaanityyppikoh-
tainen säännös. Esimerkkinä voi mainita komiteapäätöksen  41 §:n,  joka 
osoittaa päätöksen tarkoittamat elimet ao. ministeriön alaisiksi. 

Vrt. Böckenförden,  1964 s. 45-52,  erottelua  Errichtung- ja Einrichtung-käsit-
teiden alaan kuuluvien organisointiaktien  välillä.  

8  Suomen komitealaitos  1976 s. 70.  
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1.2.  Tarkastelun strategia: valtioneuvoston organisaatiovalta  ja sen 
 rajoitukset  

Valtio-orgaanien toimivallan  on  perustuttava voimassa olevaan oikeus- 
järjestykseen, viime kädessä valtiosääntöön. Tämä ns. modernin valtion  ja 

 oikeuden suhdetta eräältä keskeiseltä aspektiltaan luonnehtiva periaate 
 on  otettava lähtökohdaksi myös organisaatiovallan tarkoittaman kompe-

tenssin jakautumista tarkasteltaessa. Mikäli tälle oikeuskirjallisuutemme - 
kin  painottamalle periaatteelie 9  halutaan osoittaa positiivisoikeudellista 
tukea,  on  mandoifista  viitata  HM 92 §:n  vahvistamaan  hallinnni Iainalai- 
suuden  periaatteeseen.  On  syytä korostaa, että  valtio-orgaanien toimival-
taa  ja toimivaltasuhteita eritellessäni  käytän valtiosääntökäsitettä  sen 

 muodollisessa, perustuslakun samastuvassa merkityksessä. 

Vaikka vaatimus  valtio-orgaanien toimivallan  perustamisesta oikeus- 
järjestykseen saattaa tänä päivänä vaikuttaa itsestään selvältä,  sen  toteut-
taminen käytännössä  on  varsin  tuoreen historiallisen kehitysprosessin 

 tulos.  Tämä koskee erityisesti  monarkin kompetenssia.  Niinpä esim.  
1800-luvun  alun  Saksassa ns. oktrojoidut valtiosäännöt, jotka monarkki oli 
antanut ainakin muodollisesti oman vapaan harkintansa nojalla, tulkittun 
korkeintaan tietyissä  suhteissa monarkille »luonnostaan» kuuluvan  toi- 
mivallan rajoituksiksi, ei sen  sijaan  sen perustaksi. 1°  Viitteitä tällaisesta 
ajattelutavasta voi nähdä myös  klassisen  saksalaisen  valtio-oikeudellisen 
positivismin oppirakennelmassa,  vaikka tämä traditio pyrki kytkemään 
esim.  lain  kaksinaiskäsitteestä  johtamansa oikeudelliset johtopäätökset 
positiivisten valtiosääntösäännösten tulkintaan. Valtiosääntöjen histo- 
riallinen alkuperä tuloksena  monarkin vallan  rajoittamisesta käydystä 
taistelusta sekä esivaltiosääntöistä ajattelutapaa hallinnut käsitys  monar- 
kin  »alkuperäisestä», tälle »luonnostaan» kuuluneesta kompetenssista 
ovat -reaalisen yhteiskunnallis-poliittisen tilanteen välittäminä- taustana 
jälkikonstitutionaalisen  koulukunnan valtiosäännön tulkinnassa  omak- 
sumalle ns. monarkkiselle prinsilpille.  Tämä prinsiippi sisälsi yleisen 

° Esim.  Sipponen,  1965 s. 134-135, on  ilmaissut asian seuraavasti: »Valtion 
toimielinten toimivallan perusteet määrää valtiosäänto.... Valtion viranomaisten 
kaikkien toimien oikeudellisen perusteen tulee ainakin välillisesti löytyä  valtio- 
säännöstä.» Vrt. myös Puhakka  1925a s. 120:  »Hallitusmuoto tarkoittaa yksinomaan 
olla  se  peruskizja,  johon eri kompetenssien valtiossa tulee nojautua  ..... '°  Ks.  Saksan valtioiden valtiosääntökehityksestä  1800 -luvulla ennen yleissak-
salaisen valtiosäännön antamista  Hartung 1954 s. 171-272.  
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monarkin  ja  tämän johtaman eksekutiivin kompetenssipresumtion, johon 
tukeuduttiiri  tulkinta-  ja  aukkotapauksissa.' 1  

Organisaatiovalta  on  yksi niistä toimivalta-aloista, joilla ajatus ekseku- 
tiiville »  luonnostaan» kuuluvasta, siis ulko-oikeudellisiin seikkothiri  no - 
jaavasta kompetenssista  on  sitkeimmin pysytellyt hengissä. Saksan liitto- 
tasavallassakin  on  esitetty käsityksiä, joiden mukaan organisaatiovallan 
olemus  on  nimenomaan siinä, että  se  ei  tarvitse mitään oikeusperustetta, 
että  se  kuuluu eksekutiivile »asian luonnosta»  tai  »valtion luonnosta» 
johtuen.' 2  

Valtion  ja  oikeuden suhteesta esittämääni periaatetta noudatettaessa 
eivät tällaiset »asian luonto» -argumentit tule organisaatiovallan perustana 
kysymykseen. Organisaatiovaltaan liittyviä ongelmia  ei  voida myöskään 
välittömästi ratkaista oikeustieteen kehittelemien teoreettisten konstruk- 
tioiden avulla. Niinpä mandollista eksekutiivin kompetenssipresumtiota  
ei  voida ainakaan ilman positiivisen valtiosääntöoikeuden välitystä johtaa 
jälkikonstitutionaalisen koulukunnan kehittelemästä  lain  kaksinaiskäsit- 
teestä.  Y. W.  Puhakka  on  oikeassa katsoessaan, että tämän  tradition 

 konstruktiostaan  johtama legislatiivin  ja  eksekutiivin kompetenssira.jan 
määritys  ei  ole mikään »valtion yksilöllisestä rakenteesta riippumaton 
ohje, jolla olisi merkityksensä  ja  joka pitäisi paikkansa kaikissa oloissa». 
Puhakan mukaan  se  voi olla «ainoastaan joidenkin valtioiden posithvises

-ta  oikeudesta  ja sen  asettamista perussäänriöistä seuraava tulkintaohje, 
mutta  ei  mikään sellainen itse oikeuden luonteesta johtuva periaate, joka 
pitäisi paikkansa positiivisen oikeuden erilaisuudesta riippumatta». 1 ' 

Onko Suomen perustuslain pohjalta sitten esitettävissä yleisiä organi-
saatiovaltaa koskevia sääntöjä  ja  onko tämä yksittäisten toimivaltaongel

-mien  ratkaisemiseksi edes tarpeellista? Hallitusmuoto sisältää eräitä 

"  Ks.  monarkkisesta prinsiipistä esim. Jesch  1961 s. 76-91.  Vrt.  myös Puhakka  
1925a s. 76:  'N.s. monarkkisen  periaatteen, joka käsitettiin yhdeksi 
Saksan monarkkisten valtiosääntöjen kulmakivistä, väitettiin sisältävän, että 
hallitsijan valta oli yleinen, periaatteellisesti kaikki valtion eri funktsionit käsittä-
vä valta, kun sitävastoin muilla elimilä oli ainoastaan erikseen nimitetyt, hallitsijan 

 vallan rajoituksina  esiintyvät valtuudet».  
2  Näin edellä alav.  2  mainitussa keskustelutilaisuudessa  W. Weber, 1958 s. 246,  

Merk,  1958 s. 251,  ja  Ipsen,  1958 s. 257.  Vrt.  myös  Forsthoff  1973 s. 434:  »...  die 
 Organisationsgewalt dem obersten  Leiter der  staatlichen Exekution ohne weiteres 

zusteht, gleichgültig, ob sie ihm durch  die  Verfassung ausdrücklich zuerkannt ist»  
13  Puhakka  1925a s. 43.  Myös  ne  varaukset, joita  Erich, 1925b s. 174, on  esittä-

nyt  lain  kaksinaiskäsitteen  siirtämiseen Suomen oloihin liittyvät käsitteeseen yh-
distettyihin kompetenssipresumtioihin. 
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säännöksiä, jotka nimenomaisesti sääntelevät toimivaltaa tiettyihin hallin-
non organisointitoimenpiteisiin.  HM 38,2 §  sääntelee valtioneuvoston jär-
jestysmuodon säännöstämistä,  HM 28 §  tasavallan  presidentin  oikeutta 
antaa asetuksella säännöksiä »hallintovirastojen  ja  yleisten laitosten jär-
jestysmuodosta  ja  toiminnasta»  ja  HM 65,1 §  taas määrää virastojen  ja 

 yleisten laitosten menosääntöjen perusteista säädettäväksi lailla, komite-
oita koskevan organisaatiovallan kannalta keskeiset säännökset mainitak-
seni.  Eikö  organisaatiovallan  jakautumisen tarkastelu ole tuettavissa 
näihin nimenomaisiin säännöksiin? Eivätkö  ne  tee  tarpeettomaksi ylei-
sempien sääntöjen etsimisen  ja  perustelemisen?  

Suomalaisen, suhteellisen niukan organisaatiovaltaa käsittelevän kir-
jallisuuden tarkastelu näyttää antavan kysymyksiin myöntävän vastauk-
sen: organisaatiovallan ongelmiin  on  paneuduttu lähinnä sitä koskevien 
nimenomaisten hallitusmuodon säännösten yhteydessä. Tästä huolimatta 
voinee väittää, että kirjallisuuden esittämien kannanottojen taustalla  on 

 ollut tietty, tosin eksplikoimatta jäänyt yleisempi sääntö, olettamus ekse-
kutiivista  —HM 2,3 §:n  mainitsemista ylimmistä toimeenpanoelimistä sekä 
niiden alaisista orgaaneista— organisaatiovajian pääsääntöisenä subjekti - 
na.  Kyseisiä säännöksiä  ei  näet ole ensisijaisesti arvioitu eksekutiivin 
organisaatiovallan perustana; olennaisempana ongelmana  on  pidetty näi-
den säännösten eksekutiivin organisaatiovallalle asettamia rajoja. Lisäksi 
varsinkin  HM 28 §:n  tulkintaan  on  nähdäkseni vaikuttanut ennakko-olet-
tamus organisaatiovallan kuulumis esta eksekutiiville. 

Valtiosäännön yksittäisiä säännöksiä  ei  organisaatiovaltaakaan  ana-
lysoitaessa  voi tulkita tukeuturnatta ns.  yleisiin valtiosääntöperiaattei

-sun.  Organisaatiovaltaa  koskevat hallitusmuodon nimenomaiset sään-
nökset eivät kata kaikkia sellaisia organisointitoimenpiteitä, jotka niin 
käytännössä kuin kirjallisuudessakin  on  katsottu voitavan perustaa vä-
littömästi valtiosääntöön. Komitealaitosta ajatellen keskeinen »aukko» 
hallitusmuodon organisaatiovallasta sisältämissä nimenomaisissa sään-
nöksissä koskee valtioneuvoston alkuperäistä, ts.  lain tai  asetuksen  val-
tuutukseen perustumatonta organisaatiovaltaa.  Säännökset ovat myös 
tulkinnanvaraisia eivätkä valtiosäännön kokonaisuudesta irrotettuina tar-
joa riidatonta ratkaisua kaikkiin soveltamisongelmiinsa. 

Yleisillä valtiosääntöperiaatteilla  en  tässä yhteydessä tarkoita oikeus- 
ideologian tasoisia prinslippej, jotka legitimoivat  ja  justifloivat  positiivis-
ta valtiosääntöä  ja sen  sääntelykohdetta.  En  myöskään tunnustaudu posi-
tiivisen valtiosäännön yläpuolisen »korkeamman oikeuden» kannattajak- 
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si;'4  yleiset valtiosääntöperiaatteet ovat positilvisoikeudellisia sääntöjä, 
joiden  on  myös saatava ilmauksensa positiivisen valtiosäännön säännök-

Yleiset valtiosääntöperiaatteet ovat valtiosäännössä omaksuttuja 
valtiollista  ja  laajemmin  koko  poliittista järjestelmää koskevia  perusrat-
kaisuja,  jotka strukturoivat valtiosäännön yksittäiset sääntelyt mielek- 
kääksi kokonaisuudeksi.  Ne  saattavat olla valtiosäännön säännösten 
nimenomaisesti vahvistamia. Välttämätöntä tämä  ei  kuitenkaan ole;  ne 

 saattavat olla pääteltävissä myös yksittäisiin säännöksiin implisiittisesti 
sisältyvistä, nämä säännökset ymmärrettäviksi  ja  keskenään ristiriidatto-
miksi tekevistä lähtökohdista.  

En  myöskään yhdy siihen yleisten valtiosääntöperiaatteiden käsitteen 
tulkintalinjaan,  joka asettaa jotkin valtiosäännön  osat  muiden yläpuolelle 

 ja  kieltää kajoamasta niihin edes perustuslain muuttamiseksi säädetyssä 
jäij estyksessä.' 6  Kysymys  on  ainoastaan siitä, että valtiosäännön muodos-
tavien oikeussääntöjen soveltamisala vaihtelee;  soveUamisalaltaan laa-
jimpia oikeussääntöjä  kutsun yleisiksi valtiosääntöperiaatteiksi. Nämä 
säännöt tulevat sovellettaviksi ns. aukkotilanteissa, oikeuskysymyksissä, 
joihin nimenomaisét perustuslain säännökset eivät anna vastausta. Ni- 
menomaisten säännösten suhde niihin  on erityissäännöksen  suhde yleis- 
säännökseen: erityissäänriökset voivat poiketa yleisen valtiosääntöperi- 
aatteen viitoittamalta linjalta. Toisaalta yleisiä valtiosääntöperiaatteita  on 

 käytettävä nimenomaisten säännösten tulkintamaksiimeina;  jos erityis - 
säännökset saattavat kaventaa yleissäännöksen soveltamisalaa, yleissään

-nös  puolestaan saattaa täsmentää erityissäännöksen sisältöä. 17  
Eksekutiiville,  HM 2,3 §:ssä tarkoitetuille toimeenpanoelimille  ja  nii-

den aiaisile orgaaneille, kuuluu nähdäkseni tietty organisaatiovalta  jo 
 yleisten valtiosääntöperiaatteiden, valtiosääntöisten perusratkaisujen no-

jalla; tätä eksekutiivin kompetenssia kutsun  sen  yleiseksi organisaatioval-
laksi. Ekselcutiivin  yleinen  organisaatiovalta  on  perusteltavissa ennen 
muuta  HM 2 §:n  sille osoittamalla asemalla eduskuntapäätösten toimeen-
panossa, sille kuuluvaila valmisteluvallalla sekä  sen kompetenssila alais - 

14 Ks.  Saksan liittotasavallassa ns. materiaalisesta, kiijoitetun valtiosäännön 
yläpuolisesta valtiosäännöstä esitetyistä käsityksistä, jotka ovat vaikuttaneet myös 
valtiosääntötuomioistuimen käytäntöön, Tuon  1981 s. 19-21. 

15  Vrt. Böckenf&rde  1964 s. 14-15. 
16 Ks.  tällaisista valtiosääntökäsityksistä  Sipponen  1965 s. 374.  
'  Ks.  käsityksistä, jotka yllä esittämääni muistuttavalla tavalla pitävät  valtio-

sääntödogmatiikassa hyödynnettäviä vaitiosääntöperiaatteita valtiosääntöismä pe-
rusratkaisuina, esim.  Böckenförde  1964 s. 18-19  ja  Sipponen  1965 s. 374-376.  
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orgaaniensa  ja  -virkamiestensä  ohjaukseen eli  sen  virkakäskyjen antamis
-vallalla (luku  2).  

Organisatoristen virkakäskyjen antamisoikeus  on  keskeinen  osa  sitä 
välihisen ohjauksen kompetenssia, joka esimiesorgaaneila  on  hallinnon 
alaisuussuhteissa alaisiinsa nähden. Niinpä voidaan puhua esim, hallinto- 
yksikön sisäisestä organisaatiovallasta,  jota  käyttää hallintoyksikön johto. 
Rajoitan kuitenkin tämän osan tarkasteluni ylimpien  valtio-orgaanien, 

 eduskunnan, tasavallan  presidentin  ja  valtioneuvoston kompetenssisuh-
teisiin  ja  niitäkin erittelen lähinnä  vain  valtiosäännön edellyttämien 
toim ivaltajärj estelyjen kannalta. 

Eksekutiivin  yleistä organisaatiovaltaa perustelevien perusratkaisujen 
ohella valtiosääntöön sisältyy myös tätä kompetenssia rajoittavia oikeus- 
sääntöjä, jotka pidättävät organisatorisia toimenpiteitä koskevan ratkal-
suvallan legislatilville  tai  eduskunnalle. Tällaisia oikeussääntöjä ovat 
ensinnäkin ns. oikeusvaltiollinen  ja institutionaaUnen lakivaraus.  Näillä 
saksalaisesta oikeuskirj allisuudesta lainaamillani käsitteillä tarkoitan yh-
täältä kansalaisten oikeusaseman  ja  toisaalta eräiden organisatoristen 
suhteiden poliittiseen aspektiin vaikuttavien sääntelyiden pidättämistä 
legislatiiviri kompetenssiin; tämä toimivaltajärjestely  on  perusteltavissa 
säännöllä, jonka mukaan eduskunnan  HM 2,1  §:ssä  edellytetty asema 
ylimpänä  valtio-orgaanina  vaatii, että  se  tekee päätökset poliittis-yhteis-
kunnallisesti merkityksellisimmissä kysymyksissä (luku  3.).  

Eksekutiivin  yleiselle organisaatiovallalle aiheutuu rajoituksia myös 
hallitusmuodon organisaatiovallasta sisältämistä nimenomaisista sään-
nöksistä,  jotka edellyttävät tietyistä organisatorisista kysymyksistä  sää

-dettävän  lailla. Komiteoiden kannalta relevantteja ovat ennen muuta 
edellä  jo  mainitsemani  HM 28,1  §,  38,2  §  sekä  65,1 §:n  ensimmäinen  virke 

 (luku  4.).  Myös eduskunnalle kuuluva budjettivalta rajoittaa osaltaan 
eksekutiivin yleistä organisaatiovaltaa (luku  5.).  

Presidentin  ja  valtioneuvoston toimivaltasuhteiden tarkastelu osoittaa, 
että eksekutiivile yleisten valtiosääntöperiaatteiden nojalla kuuluvan 
organisatorisen kompetenssin subjekti  on  valtioneuvosto. Eksekutiivin 
yleinen organisaatiovalta täsmentyy nimenomaan valtioneuvoston ylei-
seksi organisaatiovallaksi,  jonka ääriviivoja piirtää paitsi legislatiiville  ja 

 eduskunnalle myös tasavallan presidentille pidätetty toimivalta. Valtio-
neuvoston yleiseen organisaatiovaltaan sisältyy myös tietynlaajuinen oi-
keus perustaa komiteatyyppisiä elimiä  ja  säännellä niitä koskevia organi- 
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satorisia  suhteita. Tämä toimivalta  ja  eräät  sen  käyttämiseen liittyvät 
ongelmat ovat huomion kohteena luvussa  6.  

Valtioneuvoston yleinen organisaatiovalta  on  läheisessä yhteydessä 
 sen  yleiseen »asia»toimivaltaan: organisoiritia voidaan eräästä näkökul-

masta pitää varsinaisten,  valtio  -organisaatiosta ulospäin suuntautuvien 
tehtävien edellyttämänä aputoimmtona. Lukujen  3.-5.  antamaa kuvaa 
eksekutiivm yleisen organisaatiovallan rajoituksista  on  täydennettävä 

 vielä analysoimalla organisointikompetenssin jakautumista sellaisifia 
aloilla, jotka  on  erotettu valtioneuvoston yleisestä »asia»toimivallasta. 
Kun näkökulma  on  luvusta  6.  lähtien tarkentunut valtioneuvoston toimi-
valtaan,  ei  enää riitä eritellä  vain  legislatiiville  pidätettyä kompetenssia 
vaan  on  tarkasteltava myös  presidentin  ja  valtioneuvoston toimivaltasah-
teita. Valtioneuvoston »asia» toimivallasta erotettuina valtiotoimintojen 
aloina tarkastelen lainkäyttöä, ulkoasiain-  ja  puolustushallintoa  sekä 
Suomen Pankin  ja  kansaneläkelaitoksen samoin kuin muiden ns. välilhi

-sen  valtionhallinnon orgaanien hoitamaa hallintoa. Samalla tarkastelun 
kohde laajenee sellaisten valtiokoneiston  osa-organisaatioiden —kuten 
tuomioistuinlaitoksen— suuntaan, jotka aiemmin ovat jääneet näkökent-
täni ulkopuolelle; tutkimuksen edeltävissä positiivisoikeudellisissa  osis - 
sahan päähuomio  on  kohdistunut valtioneuvostoon  (sen  ministeriöihin)  ja 
sen  aiaiseen hallintokoneistoon.  

Ylimpien  valtio-orgaanien toimivaltarajat  eivät ole ehdottoman jäykät: 
kompetenssit ovat osittain päällekkäiset  ja  eduskunnalla  ja  tasavallan 
presidentillä  on  tietty toimintaoikeus myös  sillä  alueella, joka kuuluu 
valtiosäännön valtioneuvostolle osoittamaan yleiseen organisaatiovaltaan. 
Silloin kun  ne  käyttävät tätä oikeuttaan, seurauksena  on  lisärajoituksia 

 valtioneuvoston yleiseen organisaatiovaltaan:  lain tai  asetuksen organisa-
toriset säännökset asettavat esteitä valtioneuvoston organisaatiovallalle. 
Eduskunnan  ja  tasavallan  presidentin  oikeus puuttua valtioneuvoston 
komiteoita koskevan organisaatiovahlan alueelle  on  luvun  8.  teemana; 
puuttumisoikeuden selvittelyn jälkeen  on  valtioneuvoston yleisen organi-
saatiovallan  raja  komiteoiden kannalta relevanteilta osiltaan nähdäkseni 
pääpiirteissään käyty. 

Valtiosäännön mukaisten toimivaltasuhteiden tietty joustavuus  ei il-
mene  vain  kompetenssien  osittaisena päällekkäisyytenä. Valtiosäännön 
jollekin orgaanille perustamaa kompetenssia  on  myös mandollista siirtää 
toisen orgaanin käytettäväksi. Kun valtioneuvostolle siirretään organisaa-
tiovaltaa, jonka valtiosääntö osoittaa legislatiivile  tai  tasavallan presiden- 
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tile,  valtioneuvostolle luodaan erityistä organisaatiovaltaa.  Kompetenssin 
 surtarmsmandollisuuksien erittely (luku  9.)  päättäa  valtioneuvoston komi-

teoita koskevan  organisaatiovallan  tarkastelun; yleinen  organisaatiovalta 
 täydentyy  toimivaltaa  siirtämällä perustetulla erityisellä organisaatio- 

vallalla.  

1.3.  Komiteoiden  organisatorisen  aseman arvioiminen 
 organisatiovaltatarkastelussa 

Komiteolta  koskevan  organisaatiovallan  jakautuminen riippuu osal-
taan niiden  organisatorisesta  sijainnista, jossa  on  erotettavissa kolme 
pe'rusvaihtoehtoa.  Komiteat ovat joko  osa  valtioneuvoston  tai  muiden 
linjahallintoyksiköiden järjestysmuotoa  taikka itsenäisiä elirniä,  jotka 
eivät kuulu minkään muun  hallintoyksikön  organisaatioon. Näiden  pe-
rusvaihtoehtojen  mukaisesti eriytyy myös  valtiosääntöinen  pohja,  jolta 

 komiteoita koskevan  organisaatiovallan  jakautumista  on  hallitusmuodon 
nimenomaisten  kompetenssisäännösten  tasolla arvioitava.  Jos  komiteat 
kuuluvat valtioneuvoston organisaatioon, lähtökohtana  on HM 38,2  §. 

 Kaksi jälkimmäistä vaihtoehtoa taas osoittavat komiteat  HM 28,1  §  :n  sään
-telyalaan.  

Komiteoiden  organisatorisen  itsenäisyyden ongelma  ei  kaikissa oikeu-
dellisissa yhteyksissä välttämättä ratkea samojen  kriteerien  avulla:  orga-
nisaatiovaltatarkasteluun  ei  voi suoraan siirtää johtopäätöksiä  tai  oletta-
muksia, joita  komiteöiden  itsenäisyydestä  on  muissa juridisissa  konteks-
teissa  lupa tehdä. Niinpä  se,  että  komiteaa  on  AsiakJulkL:a sovellettaessa 

 pidettävä tämän  lain 2,2 §:n  nojalla  enihisenä  viranomaisena,  ei  vielä 
oikeuta vastaavaan johtopäätökseen  organisaatiovallan  analyysissa.  'Dässä 

 analyysissa  ei  myöskään voi lähteä samanlaisesta  apnionissävyisestä  komi-
teoiden  ja  linjahallintoyksiköiden erottelusta,  joka  on  välttämätön eritel-
täessä komiteoiden asemaa hallinnon sisäisissä ohjaus-  ja  valvontasuh-
teissa.  Komiteoiden asema näissä suhteissa  on  tosin yksi niistä  organisa-
tonisén  itsenäisyyden  ospittimista,  joita  organisaatiovaltatarkastelussakin 

 on  hyödynnettävä. 
Oikeuskirjallisuutemme  kiinnostus komiteoiden  organisatorisen  ase-

man määrittelyyn  on  ollut vähäinen.  Junidisen  huomion kohteena komi
-teatyyppiset  elimet ovat  havaitakseni  olleet  vain  keskusvirastokäsitteen 

ekstensioa  pohdittaessa. Niinpä  K. J.  Ståhlberg  luki hallinto-oikeuden 
 oppikirjansa  v. 1928  ilmestyneessä laitoksessa  keskusvirastoiksi  —tar- 
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kemmin  sanottuna  erikoistehtäviä  varten  oleviksi keskusvirastoiksi-
myös eräitä tässä tutkimuksessa  komiteoina pitämiäni  elimiä.  Hän  luon-
nehti  keskusvirastoiksi  mm. kielitutkintolautakunnat,  valtion  asiantunti-
jalautakunnat  tiedettä  ja  taidetta varten,  retkeilylautakunnan  sekä  ammat-
tikasvatusneuvoston. 18  Osa  näistä  orgaaneista  oli  vaffla  itsenäistä päätös-
valtaa. 

Tarjanne  sen  sijaan kielsi  v. 1933  julkaisemassaan artikkelissa  Stähl- 
bergin mainitsemien  pysyvien komiteoiden  keskusvirastoluonteen.  Tar-
janteen  lähtökohtin  a  olivat seuraavat  keskusvirastokäsitteen  tunnusmer-
kit: keskusvirasto  on 1.  koko  maalle yhteinen viranomainen eli viran-
omainen, jonka  toimialue  kattaa  koko  maan  ja  jonkalaisia  voi tiettyjä 

 hallintotehtäviä  varten siksi olla  vain  yksi,  2.  valtioneuvoston eli välittö-
mästi jonkin ministeriön alainen itsenäinen viranomainen,  3.  erityistä 

 hallinnonhaaraa  hoitava viranomainen sekä  4. keskusvirastoksijäzjestetty 
 viranomainen. Viime mainittu tunnusmerkki edellyttää  mm.,  että »kes-

kusviraston  on  oltava sellainen vakinainen virasto, jossa  on  päällikkönä 
 tai  jäseninä vakinaisia viran haltijoita, siis säännönmukaisesti  peruspalk-

kaisia virkamiehiä». 19  

Taijanteen Ståhlbergistä  poikkeava  kanta  jälkimmäisen  mainitsemien 
 pysyvien komiteoiden  organisatorisen  statuksen arvioinnissa perustui 

nimenomaan  neijänteen  eli viimeiseen  tunnusmerkkiin: »  sellaiset pysyvät 
lautakunnat, joiden jäsenten  määräämisjärjestys  ei  ole  HM:n  eikä  Virka-
miesL:n  mukainen vaan joiden puheenjohtaja  ja  kaikki jäsenet hoitavat 
tehtäviään  sivutoimina  ja  joilla  ei  myöskään ole alaisinaan mitään vakinai-
sia viran  tai  pysyvien  päätointen  haltijoita, eivät niinollen voi kuulua 
keskusvirastojen joukkoon.» Tunnusmerkki  ei  kuitenkaan kiellä kaikilta 

 pysyviltä komiteoilta  keskusvirasto-ominaisuutta.  Sen  täyttämiseksi  rät- 
tää,  että  orgaanien  alaisena  on  »vakinaisia viran  tai  toimen haltijoita, joihin 
nähden  ne  joutuvat  päätäntövaltaa  käyttämään».  Taijanteen  mukaan 

 esim.  maatalouden koe-  ja  tutkimustoiminnan  keskusvaliokunnan  sekä 
valtion  tapaturmalautakunnan keskusvirastoluonnetta  oli harkittava vielä 
kyseisen  tunnusmerkin  soveltamisen jälkeenkin  20  Lopulliseen  keskusvi-
rastoluetteloonsa Taijanne  sisällytti  mm.  valtion  kirjastotoimikunnan, 
vakuutusneuvoston,  geologisen toimikunnan,  merentutkimustoimikun- 

18 K. J.  Ståhlberg  1928 s. 76-77. 
19  Tarjanne  1933 s. 26-40. 
20  Tarjanne  1933 s. 35-36.  
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nan,  geodeettisen komissioonin, metereologisen toimikunnan sekä mui-
naistieteellisen toimikunnan. 21  

Tarjanne  ei  pysyvien komiteoiden mandollista keskusvirastoluonnetta 
arvioidessaan kiinnittänyt huomiota niiden muihin kuin vakinaisten vi-
ranhaltijoiden kriteeriin liittyviin erityispiirteisiin.  Hän  ei  esim.  tarkastel- 
lut useimmilta pysyviltä komiteoilta puuttuvan itsenäisen päätösvallan 
merkitystä eikä yleisenä ongelmana niiden itsenäisyyttä  tai  epäitsenäi- 
syyttä suhteessa ministeriöön  tai  (toiseen) keskusvirastoon.22  

Tarjanteen analyysi keskusvirastokäsitteen ulottuvuudesta liittyi lä- 
hinnä eräiden positiivisoikeudellisen virkamieslainsäädännön säännösten 
soveltamisalan rajaamiseen. 23  Komiteoiden organisatorisen aseman  ja 

 luonteen määrittämiskriteerit riippuvat osaltaan kulloisenkm ongelman 
osoittamasta  näkökulmasta. Siksi virkamiesoikeudellisessa lainsäädän- 
nössä käytettyä keskusvirastokäsitettä eriteltäessä saavutettujen tulosten  
ei  voi antaa ainakaan yksin ratkaista kantaa komiteoiden sijaintiin  HM 
38,2  ja  28,1 §:n  edellyttämässä luokituksessa. Toisaalta niitä  ei  voi ennalta 
pitää täysin merkityksettöminäkään. Esim. komitean käytettävissä oleval- 
la apuhenkilöstöllä  on  oma sijansa luokittamisongelman ratkaisuun vai- 
kuttavien kriteereid  en  joukossa. 

Muussa kuin spesifistijuridisessa kirjallisuudessa komiteoita  on  yleen- 
sä tarkasteltu niiden suhteessa valtioneuvostoon  ja sen  ministeriöihiri. 

 Valtion keskishallintokomitea totesi  I  osamietinnössään  lähinnä komi - 

21  Tarjanne  1933 s. 42-48. 
22  Tarjanteen esityksestä  kyllä  ilmenee, että  hän  ei  pitänyt oikeutta käyttää 

 julkista  valtaa keskusvirasto-ommaisuuden ehdottomana edellytyksenä. Hänen 
mukaansa esim.  se ,  että hallintoyksikön harjoittama toiminta  on  liikeluonteista  ja 

 näin «valtion julkisoikeudellisen toiminnan rajojen ulkopuolella',  ei  ole esteenä 
keskusvirastoksi kategorioimiselle. Sitä  ei  estä myöskään  se,  että päätehtävä  on 

 tietéellinen  tutkimus, »siis itsenäistä oikeudellista merkitystä vailla oleva toimin-
ta». Liikeluonteista  tai  tieteellistä toimintaa harjoittavien yksiköiden keskusviras-
to-ominaisuus  on  Tarjanteen mukaan perustettavissa siihen, että  ne  on  järjestetty 
valtionhallinnon elimiksi  ja  että niiden »jäseninä»  ja  »alaisina» toimii julkisten 
virkojen  tai  toimien haltijoita. Eräiden tieteellistä toimintaa harjoittavien orgaanien, 
keskusvirastoluonnetta arvioidessaan Tarjanne vielä lisäsi, että niillä  on  tutkimus- 
tehtäviensä ohella »varsinaisia hallintotehtäviäkin» erityisesti virkamiesoikeu

-den  sääntelyalalla,  että niiden tutkimustehtävät ovat virkatoimia  ja  että niiden 
toisille viranomaisille antamat lausünnot ovat hallintotoimia.  Tarjanne  1933 s. 31  
ja  45.  

Tarjanne  1933 s. 22-24.  Tuoreemman  luettelon keskusvirasto-terrniä käyt-
tävistä virkamiesoikeudellisista säännöksistä  on  esittänyt Mäenpää,  1976 s. 1-2. 

29  
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teoita  tarkoittaen, että sivuelinten voidaan sanoa olevan »pysyvä  ja  kiinteä 
 osa  valtioneuvoston organisaatiosta». Jaakko Nousiainen  on  puolestaan 

ministeriöiden organisaatiota esitellessään käsitellyt komiteoita otsikolla 
» Neuvoa-antavat asiantuntij aelimet » Toisaalta  on  myös huomautettu 
komiteoiden orgamsatorisessa asemassa esiintyvästä hajonnasta.  Mm. 

 Nousiainen  on  todennut komiteoita käytettävän muillakin hallintotasoilla 
kuin valtioneuvoston  ja sen  ministeriöiden yhteydessä. 26  Samoin  hän  on  
kiinnittänyt huomiota .eräiden komiteoiden itsenäisyyteen. Hänen mu- 
kaansa ääritapauksessa keskushallinnon tasolla oleva »toimikunta alkaa 
muistuttaa ministeriön alaista erikoistehtäviä suorittavaa keskusvirastoa».27  

Komiteoiden organisatorisen aseman luonnehdinnassa  on  usein tu-
keuduttu esikunta-  ja  projektielinten käsitteisiin.  Erityisesti pysyvien 
komiteoiden yhteydessä  on  lisäksi käytetty  sivuelirnen  käsitettä, mifiä 
lienee tarkoitettu suunnilleen samaa kuin esikuntaelimeiläkin. Esikunta-
eliminä  on  yleensä tarkasteltu pysyviä, projektieliminä taas tilapäisiä 
komiteoita. 28  

Esikunta-  ja  projektielimen  käsitteet liittyvät organisaatioteoreettises-
sa  kirjallisuudessa kehiteltyihin deskriptiivis-normatiivisiin organisaa- 
tion rakennemaUeihin.  Päähuomio näissä malleissa  on  kohdistettu siihen 
tapaan, jolla organisaation sisäiset ohjaussuhteet  on  järjestetty. Esikunta- 
elinjärjestelmä  on  »puhtaan» linjahallinto-organisaation modifikaatio. 
Linjahallinto-organisaatiossa orgaanit  on  ryhmitelty hierarkkisiin tasoihin 
siten, että kullakin orgaanilla  on vain  yksi sitovaa ohjausta harjoittava 
esimiesorgaani,  joka sijaitsee hierarkian seuraavaksi ylemmällä portaalla. 
Esikuntaelimet  ovat linjahallinto-orgaanej  a avustavia,  palvelevia  ja  neu- 
voa-antavia elimiä. Niillä  ei  ole itsenäistä päätösvaltaa  ja  niiden muihin 
orgaaneihin  kohdistama ohjaus  on  -silloin kun siitä ylipäänsä voidaan  

24  Kom.miet.  1975: 120 s. 65  Vrt.  myös  Koniiteatyön käsikirja  1975 s. 7,  jossa 
komiteoiden todetaan muodostavan osan valtioneuvoston  ja  ministeriöiden suun-
nitteluorganisaatiota.  

25  Nousiainen  1977 s. 306-309. 
28  Nousiainen  1980 s. 248. 
27  Nousiainen  1977 s. 308.  Myös Pennanen,  1974 S. 161, on  todennut osan 

komiteolsta olevan »peräti itsenäisesti ministeriön alaisena toimivia».  
28  Nousiainen,  1980 s. 248, on  kutsunut komiteoita »esikuntatehtäviä suoritta-

viksi sivuelimiksi».  Pennanen,  1973 s. 57,  taas  on  yllä esitetyn mukaisesti rinnasta - 
nut  pysyvät komiteat esikuntaelirniln  ja  tilapäiset projektityöryhmiin.  Ks. tilapäis-
ten  komiteoiden arvioidusta projektiluonteesta myös Ahlstedt  et al. 1974 s. 132, 

 Komiteatyön  käsikirja  1975 s. 46-47  sekä  Stenlund  1977 s. 18,  jossa viitataan myös 
komitea-  ja  projektityöskentelyn  välisiin eroihin. 
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puhua- luonteeltaan  väliuistä, ao. linjahallintoelimen  välityksellä tapah-
tuvaa. Organisaation  päätöksentekoprosessissa esikuntaelinten  tehtävät 
keskittyvät ennen muuta suunnittelu-  ja valvontavaiheisiin. 

Projektielimet  taas ovat tavoitteiltaan  ja  ajalliselta kestoltaan rajattuja 
 työsuorituksia  varten  muodostettuja  tilapäisiä elimiä, jotka purkautuvat 

työsuorituksen päättyessä.  Projektityöskentelyä  ohjaa  ja  valvoo  projektin 
asettaja  tai  johtoryhmä eikä niiden vakinaisten  organisaatioyksiköiden  
johto, joihin  projektielimen  jäsenet kuuluvat.  Proj ektielirniä  käytettäessä 

 perusrakenteeltaan linjahallintoperiaatteeseen  pohjautuvassa organisaa- 
tiossa  on  erotettavissa kanden tyyppisiä  ohjaussuhteita:  yhtäältä vakinais- 
ten  orgaanien  välisiä  hierarkkisia ohjaussuhteita,  toisaalta taas näistä riip- 
pumattomia  projektielimiä  koskevia  ohjaussuhteita. 29  

Valtioneuvoston  komiteapäätöksen  tarkoittamat tila päiset komiteat  (s)  
ja  toimikunnat vastaavat epäilemättä  peruspiirteissään projektielinten 
tunnusmerkkejä.  Ne  asetetaan tilapäistä tehtävää varten  ja  tehtävän tavoit-
teet samoin kuin usein myös ajallinen kesto määritellään  asettamispää-
töksessä. Komiteaa  (s)  ja  toimikuntaa  ei  myöskään ohjaa  ja valvo  se  linja - 
hahlintoyksikkö,  johon  virkamiesjäsenet  kuuluvat, vaan  asettaja-  tai  aset-
tamisen esitellyt ministeriö. Eräissä tapauksissa tosin muut  linjahalJinto

-yksiköt voivat oikeudellisesti  sitovastikiri  ohjata vakinaiseen  organisaa-
tioonsa  kuuluvia  virkamiesjäseniä.  Ehkä merkittävin komiteat  (s)  ja  toimi-
kunnat  projektielinmalleista  erottava piirre  on,  että näissä malleissa ovat 
huomion kohteena yleensä  vain  vakinaiseen organisaatioon kuuluvista 
henkilöistä  muodostetut  elimet, kun taas komiteoihin  (s)  ja toimikuntiin  
kuuluu myös ulkopuolisia jäseniä. Tämä ero tuskin kuitenkaan voi  evätä 

 oikeutusta rinnastaa komiteat  (s)  ja  toimikunnat  projektiorgaaneihin. 
Tilapäisten  komiteoiden organisatorista asemaa  ei  oikeudellisessa ar-

vioinnissa voi ratkaista välittömästi  organisaatioteoreettisia  malleja so-
veltamalla. Olennaista kuitenkin  on,  että  organisaatioteoreettinen  malli 
painottaa sellaisia  projektielinten epäitsenäisyyttä osoittavia  seikkoja, 
joilla  on  merkitystä myös  organisaatiovaltaproblematiikan  yhteydessä. 

 Tilapäisten  komiteoiden perustaminen, niiden tehtävän  ja  toimintakau- 
den määrittäminen  ja  muuttaminen, jopa niiden lakkauttaminen kesken 
työskentelyään  on  asettajaorgaanin  -valtioneuvoston  tai  ministeriön- 

29 Ks.  lähinnä  ohjaussuhteiden jäij estämistapaan  perustuvista organisaatio- 
malleista  esim.  Ahlstedt-Jahnukainen  1972 s. 52-56  ja  Virkkunen-Thori  1981 s. 
76-79.  Projektiorganisaatiosta  ja sen  käytöstä  julkishallinnossa  ks. myös  Ahlst.edt 

 et al. 1974 s. 130-135  sekä  Sten.lund  1977.  
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harkinnassa.  Jo  tämä tilapäisten komiteoiden  koko  »olemassaolon» ehdol-

lisuus riittää käsittääkseni osoitukseksi siitä, että niitä  ei  organisaatioval-

ian  kannalta voi pitää itsenäisinä eliminä vaan  ne  on luokiteltava  valtio-

neuvoston organisaatioon kuuluviksi. 
Pysyvistä komiteoista esikuntaorgaaneja  muistuttavat lähinnä Nousi-

aisen » asiantuntij aelinten normaalityyppiin» kuuluvat  kom iteat.  Valtio-
neuvoston  järj estysmuotoa tarkasteilessaan Nousiainen  on  tarkoittanut 
neuvo  a-antavffla asiantuntij aelim illA »  ministeriöiden organisaatioon 

eräänlaisma sivueliminä liittyviä pysyväisluonteisia komiteoita, toim ikun
-tia,  lautakuntia  ja  neuvostoja, jotka suurelta osin eri etupiirien edustajista 

koostuvina toimivat itsenäistä toimivaltaa vailla ministeriöiden  tai  niiden 
yksittäisten osastojen  tai  toimistojen apuna määrättyjä hallintotehtäviä 

hoidettaesssa». 3° Tällaisten elinten »normaalityyppiä»  hän  on  vielä täs-

mentänyt seuraavasti: »Asiantuntij aelinten normaalityyppinä voidaan pi-

tää neuvottelukuntaa, jonka toiminta  on  puhtaasti selvittelevää  ja  neu-

voa-antavaa laatua  ja  jonka suositus  ei  ole edellytyksenä asian ratkaisemi
-seile.  Aloite kokouksen järjestämisestä  ja  asioiden esille ottamisesta lähtee 

tavallisesti ministeriön  tai  osaston taholta. Neuvottelukunnan toiminnan 

aktiivisuus  ja  merkitys riippuvat silloin paljon ministeriöstä itsestään>'. 31  

Nousiaisen esitys »asiantuntijaelinten normaalityypistä» vastaa ns. tyy-

pillisistä pysyvistä komiteoista antamaani luonnehdintaa (IV.2.2.). Tällais-

ten komiteoiden tehtävä  ja  toimivaltarajoittuu  lausuntojen antamiseen sekä 

aloitteiden  ja  esitysten tekemiseen ao. linjahallintoyksiköile. Komiteoi-

den kannanotoilla  ei  ole oikeudellista sitovuutta eikä niitä myöskään ole 

säädetty  tai  määrätty päätöksenteon välttämättömäksi edellytykseksi. 

Kun toiminnan ohjausvaikutukset riippuvat linjahauinto-orgaanin vapaan 

harkintansa mukaan tekemästä ratkaisusta, olipa sitten kysymyksessä 

ulospäin suuntautuva  tai vain  valtio-organisaation sisällä vaikuttava oh-

jaus, tällaisten komiteolden organisatoriselle asemalle  on  ominaista esi-

kuntaelinten kaltainen epäitsenäisyys. Epäitsenäisyys korostuu silloin, 
kun komitea voi ryhtyä valmistelu-  tai lausunnonantotehtäviinsä vain 

linjahallinto-orgaanin erilhistoimeksiannosta.  Vaikka  sillä  aloitteita  ja  esi-

tyksiä tehdessään olisi oikeus asian vireillepanoonkin, jatkokäsittelyn 

riippuvuus linjahallinto-orgaanin harkmnasta osoittaa kuitenkin komi-

tean organisatorista epäitsenäisyyttä. Tyypilliset pysyvät komiteat onkin 

organisaatiovaltatarkastelussa yleensä luokiteltava joko valtioneuvoston  

30  Nousiainen  1977 s. 306. 
31  Nousiainen  1977 s. 308.  
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(sen  ministeriön)  tai HM 28,1 §:n soveltamisalaan  kuuluvan  linjahallinto 
 yksikön  osaorgaaneiksi. Poikkeukseton  tämä sääntö  ei  kuitenkaan ole. 

Tyypillisten pysyvien komiteoiden  pääsääntöinen  asema  linjahallinto - 
yksiköiden  osaorgaaneina  perustuu siis niiden  esikuntaeliriten luontei- 
seen  toimivaltaan: niiden  kompetenssi  on  sikäli  epäitsenäistä,  että niiden 

 tuotoksila  ei  ole välittömiä vaikutuksia  ko.  hallintoyksiköiden  ulkoisissa 
suhteissa. Vastaavasti itsenäinen  toi  miv  alta  implikoi  myös organisatoris-
ta itsenäisyyttä.  

Organisatorisen  itsenäisyyden arvioinnissa  relevantti  toimivalta  on 
 ymmärrettävä niin oikeudellisilta vaikutuksiltaan kuin  kohteiltaankin 
 laajasti. Itsenäisestä  toimivallasta  on  luonnollisesti kysymys  sifioin,  kun  

komitealla  on  lopullista päätösvaltaa julkisen  vallan  käyttöä  sisältävissä 
 asioissa, kun  sen  tuotoksina  siis  on  ulkopuolisia  subjekteja veivoittavia 
 normi-  tai lainkäyttöpäätöksiä  taikka  haffintotoimia.  Tällaisiin  tapauk- 

siinhan oikeuskuj allisuutemme  on  perinteisesti ollut taipuvainen supis-
tamaan  viranomais-  ja  virastokäsitteiden alan. 32  

Päätelmä komitean  organisatorisesta  itsenäisyydestä voi kuitenkin olla 
oikeutettu myös  sifioin,  kun komitean  tuotoksilla  ei  ole oikeudellista  
sitovuutta  valtio-organisaation ulkoisissa  ohjaussuhteissa,  kun niillä ta- 
voitellaan  vain faktisia ohjausvaikutuksia.  Tällaisia  tuotoksia  voivat olla 
vaikkapa sellaiset  suositusluonteiset lainkäyttöratkaisut,  joita kuluttajava- 
lituslautakunta antaa,  tai  eräiden pysyvien komiteoiden  kompetenssissa 

 olevat lausunnot ulkopuolisille  subjekteile.  Merkittäviä tosiasiallisia  oh- 
jausvaikutuksia  saattaa joskus olla myös sellaisilla  tuotoksila,  jotka 
muodollisesti ovat  vain ao. linjahallintoyksikölle  tehtyjä ehdotuksia  tai  
aloitteita. Mielessäni ovat lähinnä poliittisesti  tärkeilä hallinnonaloffla 

 toimivien,  esim.  talousneuvoston kaltaisten komiteoiden laatimat valtiol- 
liset  toimenpideohjelmat. Julkistettuina  ne  saattavat  jo  ennen ehdotusten 
toteuttamisesta päättävän  orgaanin  ratkaisua vaikuttaa valtiollisen oh- 
jauksen kohteiden käyttäytymiseen. Näiden  orgaanien  kohdalla voi olla 
syytä poiketa tyypillisten pysyvien komiteoiden organisatorista asemaa 
koskevasta  pääsäännöstä.33  

Johtopäätös  organisatorisesta  itsenäisyydestä voi olla perusteltu sil-
loinkin, kun komitean  akteilla  on  välittömiä vaikutuksia  vain  valtio- 

32 Ks. esim.  K. J.  Ståhlberg  1913 s. 42-45,  Sipilä  et  aL  1969 s. 4  ja  Merikoski 
 1974c s. 117-118.  

Vrt.  mitä  Böckenförde,  1964 s. 256-258,  kirjoittaa muodolliselta  toimivallal
-than talousneuvostoon rinnastettavasta  Sachverständigenrat zur Begutachtung 

 der  gesamtwirtschaftlichen Entwicklung  -nimisestä  orgaanista.  
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koneiston sisäisissä suhteissa. Komitea saattaa esim. ohjem  tai  lausunnoin 
 ohjata muita  valtio-orgaaneja ao. linjahallintoyksiköstä  riippumattomasti. 

Myös komitean valmistelutyön —esim.  sen  ehdotusten  ja  aloitteiden— 
kohteina voivat olla muutkin  valtio-orgaanit  kuin  se  linjahallintoyksikkö, 

 johon nähden komitean itsenäisyyttä  tai  epäitsenäisyyttä  arvioidaan. 
Siirtymä tyypillisten pysyvien komiteoiden tehtävistä  ja toimivailasta 

organisatoriseen  itsenäisyyteen viittaavaan kompetenssiln  on  liukuva. 
 Samalla komitealla saattaa olla sekä tyypillisen pysyvän komitean rajattu-

ja tehtäviä että myös oikeus esim. ulkoiseen, oikeudellisesti sitomatto-
maan ohjaukseen taikka itsenäistä toimivaltaa hallinto-organisaation si-
säisissä suhteissa. Yksittäistapauksissa joudutaankin usein arvioimaan eri 
funktioiden merkitystä komitean tehtåväprofihissa.  Jos  pääpaino  on  sel-
västikin tyypillisen pysyvän komitean tehtävissä, olettamus käy organisa-
torisen epäitsenäisyyden suuntaan. 

Kun punnitaan toimivallan itsenäisyyden merkitystä komitean organi-
satoriselle asemalle,  on  myös otettava huomioon, että valtioneuvosto 
mmisteriöineen muodostaa organisaatiovaltatarkastelussa yhden koko-
naisuuden,  jota  koskevaa kompetenssia sääntelee nimenomaisesti  HM 
38,2  §.  Vaikka komitea esim. voisi antaa lausuntoja  ja  tehdä ehdotuksia 
myös muille kuin esimiesorgaanikseen luonnehdittavalle ministeriölle, 
tämä  ei  vaikuta arvioon  sen  sijainnista esittämässäni organisatoristen 
perusvaihtoehtojen kolmiluokituksessa.  

Kuten  jäljempänä (VIII.4.  1.)  käy ilmi, valtioneuvoston  (sen  ministeriön) 
päätösvaltaa voidaan yleensä antaa  sen  organisaatioon kuuluvan komitean 
käytettäväksi  vain  perustuslain säätämisjärj estyksessä käsitellyllä lailla. 
Käytännössä reaalisempi mandollisuus  on,  että  HM 28,1 §:n  sääntelyalaan 

 sijoittuvan hallintoyksikön päätösvaltaa osoitetaan  sen  sisäisiä työnjaolli
-sia  suhteita järjestettäessä komiteatyyppiselle elimelle. Tällöinkään toimi- 

vallan  itsenäisyydestä  ei  ole lupa päätellä organisatorista itsenäisyyttä. 
Tyypillisten pysyvien komiteoiden  kategorian  ulkopuolelle jäävien elin-
ten organisatorisen sijainnin määrittämiseen tarvitaankin kompetenssia 
täydentäviä lisäkriteerejä. 

Kun komiteaa koskevat säännökset sisällytetään linjahallintoyksikön 
organisaatiosäädökseen, tämä viittaa komitean asemaan yksikön osaor-
gaanina. Organisaatiosäädöksillähän säännellään yleensä paitsi yksikön 
yleistehtävä  ja  sijainti hallinnon alaisuussuhteissa myös tehtävien  ja 
toimivallan  jakautuminen  sen osaorgaaneille.  Esimerkiksi sellaisten ny-
kyisin linjaha]lintoyksikön organisaatiosäädöksissä säänneltyjen pysy- 
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ylen  komiteoiden kuin valtiokonttorin oikaisulautakunnan  tai  tilastokes 
kuksen kurinpitolautakunnan organisatorisesta epäitsenäisyydestä  ei 

 voine olla epäilyksiä.  
Jos  komitea tekee valituskelpoisia päätöksiä, tulkintaa  sen organisato-

risesta epäitsenäisyydestä  vahvistaa vielä muutoksenhaun jättäminen 
linjahallintoyksikköä yleisesti koskevien säännösten varaan. Erityissään-
nö  sten  antaminen muutoksenhausta komitean päätöksiin taas viittaa 
vastakkaiseen organisatoriseen johtopäätökseen.  Jos  ensimmäisenä muu-
toksenhakuasteena  on se  linjahallintoyksikkö,  jonka suhde komiteaan  on  
tämän organisatoriselle kategorioinnille ratkaiseva, komiteaa täytynee 
pitää siitä erillisenä elimenä. 35  

Toimivaltaa täydentävänä  kriteerinä  on  usein käytettävä myös linja- 
elinten  ja  komitean  välisen  alaisuussuhteen  kiinteyttä, vaikka tämä  ei  vie- 
lä yksin riitä ratkaisemaan komitean organisatorista luonnehdintaa; poik- 
keuksettomaksi säännöksi  ei esim.  voi asettaa, että linj aelimillä olisi aina 
laajempi kompetenssi antaa virkakäskyjä hallintoyksikön organisaatioon 
kuuluville kuin itsenäisinä eliminä pidettäville komiteoille. Eräät nimen- 
omaiset ohjaustoimivaltaa korostavat jäzj estelyt puoltavat kuitenkin 
käsitystä komitean epäitsenäisyydestä. Nousiaisen kuvauksessa »asian-
tuntijaelinten normaa1ityypistä'  on  mainittu eräitä tällaisia järjestelyjä: 
linjahallintoyksikön edustajan itseoikeutettu puheenjohtajuus sekä linja- 
hallintoyksikölle  suotu -kenties yksinomainenkin- oikeus kutsua komi-
tea koolle.36  

Organisatorista epäitsenäisyyttä impiikoi myös komitean valmistelu- 
tehtävien sekä teknisluonteisten aputoimintojen hoitaminen ao. linjahal- 
lintoyksikössä.  Jos  komitealla  taas  on  omaa päätoimista avustavaa 
henkitöstöä,  joka  ei  ole palvelussuhteessa linjahallintoyksikköön, oletta-
mus käy jälleen organisatorisen itsenäisyyden suuntaan. 37  Voi jopa olla  

Ks. L  valtiokonttorista  18/78, 2,3  §,  A  valtiokonttorista  130/78, 47-50  §  sekä 
 A  tilastokeskuksesta  112/71,  muut.  100/82, 40 I.  

Niinpä merenkulkijain kurinvalvontalautakunnan päätöksestä valitetaan 
merenkuikuhallitukselle,  L  merimieskatselmuksesta  ja  merimiesten luetteloimi-
sesta  258/37,  muut.  4/65, 13  §.  

Ks.  linjahallintoyksikön koollekutsumisoikeudesta esim.  A  työsuojelu-
neuvottelukunnastaja työsuojelulautakunnista  692/72,6  §jaKiijastoA268/62,  22,1  § 

 (kaj astoasiain  neuvottelukunta).  
Ks.  valmistelu-, sihteeri-ja toimistotöiden  hoitamisesta ln ahallintoyksikös

-sä  esim.  A  kouluasiainneuvostosta  355/67,  muut  890/79, 5  §.  Alaista henkilöstöä  on 
mm.  puolustustaloudelliselia suunnittelukunnalla  (A  puolustustaloudellisesta 
suunnittelukunnasta  239/60,  muut.  42/81, 10-12  §), tarkastuslautakunnalla (SVL 
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perusteltua luokitella komitea itsenäiseksi elirneksi pelkästään  sen  nojal-
la, että  sillä  on avustavaa  henkilöstöä koskevaa itsenäistä päätösvaltaa 
virkamiesoikeudellisissa kysymyksissä; tätä tunnusmerkkiähän Tarjanne 
sovelsikin keskusvirastotarkastelussaan. 

Pysyvien komiteoiden organisatorisessa luokituksessa  on  usein otetta-
va huomioon monia, mandollisesti eri suuntiinkin osoittavia tekijöitä, 
joiden keskinäisen merkityksen punninta vasta oikeuttaa organisaatioval-
tatarkastelussa sovellettavaan arvioon. Hankaluuksia voi aiheuttaa var-
sinkin niiden elinten luokittaminen, jotka eivät tehtäviltään  ja  toimivallal-
taan  kuulu korniteapäätöksen sääntelyalan tyypillisiin pysyviin komiteoi-
hin. Toisaalta viime mainittuihinkin orgaaneihin voi liittyä piirteitä, joiden 
vuoksi organisatorista epäitsenäisyyttä koskevasta pääsäännöstä saattaa 
olla aiheellista tinkiä. 

Kompetenssiongelman  ratkaisuun  ei  kuitenkaan vaikuta pelkästään 
komitean organisatorinen kategorlointi eikä luokitus ole  sen  kannalta aina 
edes välttämätön. Niinpä  HM 28,1 §:n sääntelyalalla  komitean organisato-
risella asemalla  on  merkitystä lähinnä  vain legislatiivin  ja  eksekutiivin 
toimivallan  jaolle. Legislatlivin myötävaikutus  saattaa tällöin osoittautua 
välttämättömäksi  jo  sellaisten näkökohtien vuoksi, joita tarkastelen ns. 
oikeusvaltiollisen  ja  institutionaalisen lakivarauksen yhteydessä  ja  jotka 
ovat relevantteja yhtä hyvin itsenäisiksi kuin epäitsenäisiksi orgaaneiksi 
luonnehdittavien komiteoiden kannalta.  

2. EKSEKUTIIVIN  YLEISEN ORGANISAATIOVALLAN 
VALTIOSAANTÖINEN PERUSTA  

2.1. Vallanjakosäännöksen  oikeudellinen merkitys  

HM 2 §:ssä on  nimenomaisesti vahvistettu kaksi valtiosääntöistä perus-
ratkaisua, kaksi yleistä valtiosääntöperiaatetta, joiden yhteensovittaminen 

 ei  aina ole ongelmatonta. Näistä ensimmäistä ilmentää pykälän  1  moment-
ti: »Valtiovalta Suomessa kuuluu kansalle,  jota  edustaa valtiopäiville 
kokoontunut eduskunta>. Pykälän  2-4 momenteissa  taas  on  omaksuttu 
valtiovallan kolmijaon periaate: valtiovalta  on  eriytetty lainsäädäntö-,  

54,3  §  ja  A tarkastuslautakunnasta  422/64,  muut.  205/69, 3-5  §)  ja  työneuvostolla 
 (L työneuvostosta  608/46, 2,2-3  §  ja  A työneuvostosta  ja  työsuojelun poikkeus-

luvista  609/46,  muut.  483/79, 10-11  §). 
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toimeenpano-  ja tuomiovaltaan ja  näiden kompetenssien subjekteista  on 
 annettu perussäännökset.  HM 2 § on kiirinekohta,  josta käsin myös 

valtiosääntömme  mukaista organisaatiovallan  j akautumista on  käytävä 
tarkastelemaan. 

Sipponen, joka suomalaisessa oikeuskirjallisuudessa  on  ehkä perus-
teeffisimmin tutkinüt vallanjakoperiaatteen probiematiikkaa,  on  muotoil-
lut vallanjakosäannöksen oikeudellista velvoittavuutta koskevan kysy-
myksen  ja sen vastaus\aihtoehdot  seuraavasti: 

»Niin meillä kuin muuallakin  on  keskeinen ongelma, onko  val-
lanjakoa  koskevat perustuslakien pykälät katsottava ainoastaan 
yleisiksi periaatelausumiksi, joilla  ei  ole välittömästi oikeusvaiku-
tuksia. Myönteisessä tapauksessa pykälien sisällys  on  riippuvainen 
niitä toteuttavista laeista  ja  muista säädöksistä. Kielteisessä tapauk-
sessa  ne  sisältävät niin yksilöityjä oikeussääntöjä, että vastoin niitä 
oleva säännös tekee poikkeuksen valtiosääntöön  ja  tulee säätää 
perustuslainsäätämisjärj estyksessä'>.' 

Perustuslakivaliokunnan käytännön samoin kuin oikeuskirjallisuu-
denkin antama vastaus kysymykseen  on  noudattanut jälkimmäistä vaih:  
toehtoa.  Lähtökohtana  on  ollut, että  vallanjakosäännös  vaikuttaa välit- 
tömästi  toimivaltanormien käsittelyjärjestykseen,  että  sen  kanssa ristirii- 
taiset kompetenssisäännökset  on  käsiteltävä  VJ  67 §:ssä  säädetyllä tavalla. 
Lähtökohtaa voi tosin väittää sovelletun lainsäätämiskäytännössä epäjoh- 
donmukaisesti. Siihen  on nojauduttu  lähinnä silloin, kun hallinnoksi 
luokiteltuja  tehtäviä  on  annettu eduskunnalle.  Sen  sijaan legislatiivin 
kompetenssia  on  katsottu voitavan delegoida toimeenpanoelimifie myös- 
tavallisen  lain  säätämisjärjestystä noudattaen, eikä myöskään lainkäyttö-
tehtävien antamisessa eksekutiiville ole poikkeuksetta edellytetty  VJ 

 67 §:n  mukaiseen menettelyyn turvautumista.2  
Perustuslakivaliokunnan sekä valtiosääntötutkijoiden käsityksiä  val-

lanjakosäännöksen oikeusvaikutuksista  valaisee hallituksen  v:n  1945  val- 

1  Sipponen  1965 s. 463 -464. 
2 Ks. kiijallisuudessa  ja  käytännössä vallanjakosäännöksen merkityksestä 

lainsäätämisjärj estyksen määrääjänä esitetyistä käsityksistä Sipponen  1962 s. 42-61  
ja  1965 s. 463-483.  Vrt.  myös Heiskasen,  1977b s. 51-52,  ja  Jyrängin,  1978 s. 329,  
arviota vallanjakosäännöksen tulkinnan tietystä ristirutaisuudesta. Myös perustus-
lakivaliokunta  on  äskettäin todennut, ettei  HM 2 §:n »vallanjakosäännöksiä  ole 
ehdottoman tiukasti seurattu». Tuomiovallan käytössä valiokunta kiinnitti huomio-
ta siihen, että »hallintolainkäytön piiriin kuuluvissa asioissa lainkäyttö  on vain 

 osaksi uskottu riippumattomille tuomioistuimille».  Pryl  n:o  I v. 1982  Vp. 
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tiopäivile  valtion  metallitehtaista  antaman  lakiesityksen3  käsittelypro-
sessi.  Perustuslakivaliokunnan  lakiesityksestä  antamassa lausunnossa 
todettiin  HM 2  § :ssä ilmaistuun yleisluontoiseen  periaatteeseen viitaten 
eduskunnan olevan  valtiosääntömme  mukaan »ensi sijassa lainsäädäntö- 
elin, kun taas toimeenpanovallan käyttäminen yleensä kuuluu muille 

 valtioelimille ».  Toimeenpanovallan käyttöön kuuluvien tehtävien antami-
sen valiokunta katsoi —Merikosken  ja  Puhakan  asiantuntijalausuntoihin 

 vedoten— merkitsevän  poikifeusta  mainitusta perustuslain ilmaisemasta 
 periaatteesta.4  

Merikosken  ja  Puhakan lausuntoja  on  syytä  vallanjakoperiaatetta  ja 
sen sitovuutta koskevilta  osiltaan lainata;  ne  ilmaisevat  valtiosääntötutki

-joiden  ja  perustuslakivaliokunnan  käytännössään omaksuman ns.  vallit-
sevan  kannan.  Merikoski kirjoitti  asiantuntijalausunnossaan  mm.  seu-
raavaa:  

«Opilla ns. 'valtiovaltain' kolmijaosta  on  ilmeisesti ollut vaiku-
tusta ylimpien valtioelinten keskinäisten suhteitten  jari estelyyn 

 Suomen  voimassaolevassa valtiosäännössä,  vaikkakaan  valtiosään-
nössämme  ei  ole johdonmukaisesti toteutettu lainsäädännön,  lain- 
käytön  ja  toimeenpanovallan toisistaan erottamista  ja  uskomista eri 

 elimile.. ..  Sikäli Suomen valtiosääntö kiinteästi seuraa modernin 
 valtio-opin perusperiaatteita, että  tehtäväin  jakautuminen ylimpien 

valtioelinten kesken  on  siinä määrätty  seikkaperäisen yksityiskoh
-taisin säännöksin. Tämä pitää paikkansa myös siihen  hallinnoffiseen 

 toimivaltaan nähden, jonka hallitusmuoto  ja valtiopäiväjäl] estys 
 antavat eduskunnalle iän  estäessään  eduskunnan välittömän valvon-

nan alaisena tapahtuvaa  hallintotoimintaa. . ..  voimassaolevien  val-
tiosääntölakien  on  katsottava tarkoittaneen tyhjentävästi säännös-
tellä ylimpien valtioelinten keskeisen  toimivallanjaon  ja ...  tätä ja-
koa voidaan muuttaa  vain  perustuslainsäädäntöjärjestyksessä  sää

-dettävällä  lailla». 
Puhakka päätyi lausunnossaan samaan lopputulokseen kuin Meri-

koski: 
«Suomen hallitusmuodossa, kuten  enimmissä  nykyaikaisissa 

 valtiosäännöissä,  on  valtiovallan  jako  eri  toimintamuotoihin  sekä 
näiden  jako  valtion  pääelinten  kesken toimeenpantu pääpiirteittäin 

 ris. vallanjako-opiri  mukaisesti siten, että valtiovalta jakaantuu lain-
säädäntö-, toimeenpano-  ja tuomiovaltaan ja  että eduskunta  on  ensi 
sijassa  lainsäädäntäelin,  tasavallan presidentti  ja  valtioneuvosto etu-
päässä  toimeenpanoelimiä  ja  tuomioistuimet melkein yksinomaan 

 lainkäytön  elimiä.... kun ylin  toimeenpanovalta  saman pykälän 
 (HM 2 §:n —KT) 3  momentin  mukaan  on  uskottu tasavallan presi-

dentille, joka käyttää  sitä yhdessä valtioneuvoston kanssa, niin  joh- 

He  n:o  141 v. 1945 vp.  
Pryl  n:o  1 v. 1946 vp.  Merikosken  ja  Puhakan  asiantuntijalausunnot  ovat 

lausunnon  liitteinä. 
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tuu  tästä, että mikäli eduskunnalle pidätetään sellaisia toimeenpano- 
valtaan kuuluvia tehtäviä, jotka  jo  ennestään eivät sille perustus-
lakien mukaan kuulu, tämä tietää poikkeusta sanotusta momentista 

 ja  siitä voidaan säätää  vain  siinä järjestyksessä kuin perustuslain 
säätämisestä  on  voimassa».  

Lain  säätämiskäytännössä  ja  oikeuskirjallisuudessa omaksuttua  käsi-
tystä vallanjakosäännöksen oikeudellisesta velvoittavuudesta  ei  nähdäk-
seni ole syytä rntauttaa. Perustuslainkin säännökset ovat juridisesti sito-
via, ellei niistä nimenomaisesti ole muuta pääteltävissä; valtiosääntölaeilla 

 on  muiden säädösten tavoin tietty faktisia yhteiskunnallisia suhteita 
ohjaava normatiivinen  ja  niiden jälkikäteisen arvioinnin mandoffistava 
kriittinen funktio. 

Vallanjakosäännöksen  välittömästä oikeudellisesta velvoittavuudesta 
johtuu, että  sen  kanssa ristiriitaiset sääntelyt edellyttävät  IlM  95 §:n 

 mukaisesti perustuslain säätämisjärjestyksen käyttämistä. Ristiriidan to-
teaminen  ei  tosin aina ole helppoa  mm.  sen  vuoksi,että  eri  valtio-orgaa-
nien kompetenssit  ovat osittain päällekkäiset. Yksittäistapauksellisessa 
arvioinnissa  on  myös muistettava, että vallanjakoperiaatettakaan  ei  tule 
irrottaa valtiosäännön kokonaisuudesta: muut valtiosääntöiset perusrat-
kaisut  tai  hallitusmuodon yksityiskohtaisemmat säännökset  valtio-orgaa-
nien toimivaflanjaosta  saattavat pakottaa modifioimaan niitä johtopäätök-
siä, jotka pelkästään vallanjakosäännökseen pitäytyvä tarkastelu ehkä 
oikeuttaisi. Periaatteen velvoittavuudesta tulisi lisäksi pitää johdonmu-
kaisesti kiinni: eksekutiivin toimivaltaa  ei  ole syytä asettaa muita kompe-
tenssilajeja suojatumpaan asemaan. 

Yksityiskohtainen rajankäynti tavallisen  ja  perustuslain säätämisjär-
jestyksessä käsiteltävien säädösten sääntelyalan välillä  ei  kuulu esitykseni 
tavoitteisiin; pysyttäydyn valtiosäännön vahvistaman toimivallanjaon 
puitteissa. Kannanotolla vallarijakosäännöksen välittämään merkitykseen 
toimivaltasuhteita sääntelevän  lain  käsittelyjärjestykselle  on  kuitenkin 
implikaatioita myös omalle, organisaatiovallan valtiosääntöistä jakautu-
mista koskevalle ongelmalleni.  Jos  VJ  67 §:n  mukaista menettelyä edellyt-
tävä ristiriita valtiosäännön vahvistamien kompetenssisuhteiden kanssa 

 on  todettavissa  jo  HM 2,2-4 §:n  pohjalta, tämä viittaa siihen, että  val
-lanjakosäännös  myös välittömästi perustaa mainitsemilleen orgaaneil

-le  tietyn kompetenssin. Valtiosäännön yksityiskohtaisemmat säännök-
set saattavat täsmentää vallanjakosäännöksen mukaisia toimivaltasuhtei. 

 ta  tai  säätää nithin poikkeuksia. Mutta  jos  jostakin kompetenssikysymyk- 
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sestä  ei  valtiosäännössä  ole annettu nimenomaista säännöstä,  se  saattaa 
ratketa  jo vallanjakoperiaatteen  nojalla.  

Vallanjakoperiaatteen  merkitys välittömästi  toimivaltaa perustavana 
oikeussääntönä  edellyttää  sen  tarkoittamien kompetenssilajien  -tai  toisin 
ilmaistuna:  valtiofunktioiden-  sisällöllistä määrittelyä.  Organisaatioval-
ian  jakautumista eriteltäessä  on  paikannettava  tämän  kompetenssiri  ase- 
ma lainsäädäntö-  ja  toimeenpanovallan rajanvedossa. 

Onko  organisaatiovallan  sijainti  vailanjakoperiaatteen tarkoittamien 
toimivaltalajien luokituksessa  yksiselitteisesti  määritettävissä? Oikeuskir- 
jallisuus  näyttää  taipuvan  vastaamaan kysymykseen myöntävästi:  organi- 
sointitoimenpiteet  kuuluvat  valtiofunktioiden ryhmityksessä  eräin poik-
keuksin  toimeenpanoon.  Tämä myös perustelee  eksekutiivin organisaa - 
tiovallan pääsääntöiseksi subjektiksi  asettavan  presumtion.  Tämän  pre-
sumtion  ja sen  tueksi esitettyjen argumenttien kriittinen arviointi tarjoaa 
sopivan lähtökohdan lähestyä  vallanjakosäännöksen  merkitystä  organi-
saatiovallan  jakautumiselle.  

2.2.  Lainsäädännön  ja  hallinnon rajankäynti  lain kaksinaiskäsitteen 
 avulla 

Suomalaisessa  valtiosääntötutkimuksessa  on  yleisesti katsottu, että 

 HM 2 §:n  mainitsernatvaltiofunktiot  tulee ymmärtää aineellisessa,  sisällöl-

lisessä merkityksessään; 5  tätä myös edellyttää käsitys  vaflanjakosäännök
-sen  välittömästä  relevanssista  lain  säätämisjärjestyksen määräytymisessä.  

5  Kirjallisuutta  (ja  käytäntöä) perusteellisesti selvittänyt Sipponen  on  esittänyt 
yhteenvetona, että »suomalaiset tutkijat  ja  valtiokäytäntö  ovat yleensä  tulkirineet 
HM:n  2 §:ään  kirjoltetun  vallanjaon periaatetta  aineellis-organisatorisen  vallanjaon 
kannalta. Sipponen  1965 s. 460.  Lainsäädäntökäsitteen  tulkinnassa  on  muusta 

 oikeuskiijallisuudestamme poikkeavalla  linjalla kuitenkin ollut Puhakka, joka, 
 1925a s. 64-69  ja  1925b s. 140-143, on  katsonut hallitusmuodon käyttävän  lakikäsi-

tettä  muutoin paitsi  5  §:ssään  muodollisessa merkityksessä.  Erich, 1926 s. 21, on 
 huomauttanut, että Puhakka  ei  Laki  ja  asetus -teoksessaan ole johdonmukaisesti 

pitänyt kannastaan kiinni. Huomautus pätee myös  vallanjakosäännöksen  tarkaste-
luun: kun Puhakka,  1925a s. 91,  kirjoittaa, että poikkeuksen perustuslaista tietäisi 

 mm.  sellainen laki, joka sisältäisi  poikkeamisen  hallitusmuodon  2  §:ssä säädetystä 
valtiofunktsionien  jaosta,  hän  tulee samalla  edellyttäneeksi lainsäädäntökäsit

-teen  määrittelemistä  aineellisesti. Tällaisen määritelmän  yritelmäksi  lienee lupa 
katsoa seuraava lausuma (Puhakka  1925a s. 91):  ».. .  lainsäädännön  kompetenssira

-jaa  toimeenpanoa vastaan tuskin  on  mandollista kerta kaikkiaan määritellä  sen 
 tarkemmin kuin ettei lainsäädäntö saa sekaantua asioihin, joita valtion  tandonil- 
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Toimeenpanovallan käyttö eli hallinto  on  tapana määritellä  negatiivi
-sin  kriteerein: hallintoon kuuluvat kaikki  ne valtiotoiminnot,  jotka eivät 

ole lainsäädäntöä  tai tuomiovallan  käyttöä eli lainkäyttöä. 6  Organisaatio- 
vallan  jakautumisen kannalta keskeinen rajanveto lainsäädännön  ja  hal-
linnon välillä  jää  siten riippumaan lainsäädännön  (lain)  käsitteen määrit-
telystä, missä kirjallisuus  on tukeutunut jälkikonstitutionaalisen  koulu-
kunnan  lain  kaksinaiskonseptioon.  Mikäli organisointitoimenpiteet kuu-
luvat aineellisen lakikäsitteen  alaan,  HM 2 §  osoittaa  ne  tähän konsep-
tioon tukeuduttaessa legislatiivin kompetenssiin.  Jos  ne  taas jäävät airieel

-lisen  lakikäsitteen  ulkopuolelle, niitä koskevan toimivallan subjekti  on 
eksekutiivi.  

Kirjallisuuden käsittelemä lainsäädännön  ja  hallinnon rajanveto-on-
gelma tiivistyy organisointitoimenpiteiden yhteydessä normipäätöksiin. 
Päätöksen normiluonteen  ei  ole näet vielä sinänsä katsottu osoittavan sitä 
aineellisen  lain  alaan. Lainsäädännön  ja  hallinnon  raja  kulkee kirjallisuu- 
den vakiintuneen  kannan  mukaan normipäätösten sisällä:  vain  tietyn 
sisältöiset  valtio-orgaanien  antamat normit kuuluvat aineellisen  lain  alaan. 

 Jo lain kaksinaiskonseption  omaksuminen suomalaiseen  valtio -oikeu- 
delliseen tutkimukseen  —ja sen  välityksellä perustuslakivaliokunnan käy- 
täntöön— viittaa  klassisen  saksalaisen positivismin vaikutteislin. Nämä 
vaikutteet ulottuvat pitemmällekin, tapaan, jolla aineellisen  lain  käsite  ja 
sen  myötä ilM  2,2 §:n legislatiiville pidättämän  kompetenssin ala  on 

 määritelty. Saksalainen jälkikonstitutionaalinen koulukuntahan määritte- 
li valtion oikeushenkilöllisyyskonstruktioon  liittyen aineellisen  lain  kes- 
keisen ainesosan, oikeuslauseen  tai oikeussäännön,  siten, että määritel- 
mä jätti ulkopuolelleen välittömiltä oikeusvaikutuksiltaan pelkästään 
hallinto-organisaation sisäpuolelle rajoittuvat normit. Hallinto-organisaa - 
tiota sääntelevät  normit olivat tämän konseption mukaan oikeuslauseita  
vain  silloin, kun  ne  vaikuttivat myös ulkopuolisten subjektien oikeusase-
maan. 

Myös meillä käsitykset oikeussäännöistä oikeussubjektien välisiä suh-
teitä sääntelevinä normeina sekä valtiosta yhtenäisenä oikeushenkilönä 
ovat olleet ainakin implisiittisinä lähtökohtina organisatoristen normien 
oikeussääntöluonnetta arvioitaessa. Perusteluina hallinto-organisaatiota 
maisuila  ei  voida toimittaa.»  Purhonen,  1956 s. 823  alav.  38, on  luonnehtinut 
Puhakan sanontaa '»täydellisesti epäonnistuneeksi», eikä ehkä aivan perusteetta!  

6  Näin esim.  Erich 1925b s. 279  ja  Merikoski  l968b  s. 11. Ks.  negatiivisen 
määritelmän vakiintuneisuudesta myös Sipponen  1962 s. 43  ja  1965 s. 462  seká 
Vilkkonen  1970 s. 22.  
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jäij estävien  normien oikeussääntöominaisuuden epäämiselle  on  käytetty 
myös -samoin saksalaisesta  valtio -oikeudellisesta positivismista lainat-
tua- erityisen  val  lanalaisuussuhteen konstruktiota  sekä  yleisyyskriteeriä. 
Nämäkin perustelut ovat yhteydessä näkemykseen, joka rajoittaa oikeu-
den tehtävät oikeussubjektien välisten suhteiden järjestämiseen. Erityisen 
vallanalaisuussuhteen  osapuolet eivät ole sellaisia erillisiä oikeussubjekte- 
ja,  että valtasuhdetta tulisi säännellä oikeuslausein. Yleisyyskriteeriä 
käytettäessä organisatoristen normien oikeusluonne taas voidaan kieltää  
mm.  sillä  perusteella, että  ne  koskevat  vain  yhtä oikeussubjektia, valtiota. 

Rajoitun tarkastelemaan oikeuskid allisuudessamme hallitusmuodon 
säätämisen jälkeen oikeuslauseen (oikeussäännön) käsitteestä sekä oi- 
keuslauseen  ja hallintomääräysten (yleismääräysten) rajanvedosta  esitet- 
tyjä käsityksiä. Hallitusmuodon säätäminen  ei  tosin aiheuttanut jyrkkää 
katkosta  valtio-oikeudelliseen doktriiniimme. Vuoden  1919  jälkeiset kan- 
nanotot saavat kuitenkin uutta merkitystä vallanjakosäännöksen tulkinta- 
linjaa muovatessaan.  

Hermanson  on  itsenäisen Suomen valtiosäännön kommentaarissaan 
kosketellut myös hallintotoimikäsitteen alaan sisällyttämiensä hallinto- 
määräysten sekä oikeussääntöjen välistä eroa. Olennaiseksi eroksi hänen 
esityksessään kohoaa näiden normityyppien henkilöllinen kohdeala. Täl-
laiseen päätelmään oikeuttaa hänen virastojen ohje-  ja johtosääntöjen 

 oikeudellisesta kategorioinnista kirjoittamansa. Hänen mukaansa näet 
myös virastojen ohje-  ja johtosäännöt  voivat määräystensä mandollisesta 
yleisyydestä huolimatta kuulua hallintotoimien (haflintomääräysten) ka-
tegoriaan: »nimittäin,  jos  ne  eivät sisällä oikeussäännöksiä, vaan ovat 

 a  i  n o a s t a a n  niiden antajain alaisia virkamiehiä sitovia». 7  
Kun Hermansonin käsityksissä oikeussäännön tunnusmerkeistä ta-

pahtui hänen pitkän tutkijanuransa kuluessa tiettyjä modifikaatioita, 8  K. 
J.  Ståhlbergin  kanta  pysyi esim. hallitusmuodon säätämisestä riippumatta 
hänen Suomen hallinto-oikeuden oppikirjassaan muuttumattomana. 
Ståhlbergin näkemys hallintokoneiston sisäisesti vaikuttavien normien 
oikeudellisesta luonteesta käy ilmi hallinnollisia yleismääräyksiä koske- 
vasta esityksestä. Yleismääräykset ovat »sellaisia hallintotoimia, joilla 
asetetaan, samaten kuin lailla  ja asetuksellakin,  yleisesti, ajateltujen  

Hermanson  1928 s. 134-135. 
Ks.  Hermansonin  aiemmista oikeussääntökäsitteestä esittämistä tulkinnois-

ta, jotka mandollistivat myös hallintokoneiston sisäisten ohje-  ja johtosääntöjen 
kategorioimisen  eräissä tapauksissa oikeussäännöiksi, kokoavasti  Sipponen  1965 s. 
254-258.  
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tapausten varalta sääntöjä, joita  on  noudatettava aina sellaisen tapauksen 
toteutuessa;  ja senthhden  niitä nimitetään myöskin hallintoasetuksiksi  
(Verwaltungsordnungen).  Mutta  ne  eroavat laista  ja  varsinaisista asetuk - 
sista,  oikeusasetuksista  (Rechtsverordnungen) sen  kautta, että eivät sisäl- 
lä, niinkuin nämä, mitään oikeussääntöjä, jotka vaikuttaisivat ulospäin, 
vaan ainoastaan hallinnon keskuudessa noudatettavia ohjeita, eivätkä 
sentähden  ole luonteeltaan lainsäädäntöä. » Ståhlbergin perustelu yleis- 
määräysten luonnehdinnalle. kytkeytyy lähinnä erityisen vallanalaisuus-
suhteen konstruktioon; esim. valtion oikeushenkilöllisyyttä  hän  ei  tässä 
yhteydessä mainitse.  Ståhlberg  toteaa, että yleismääräyksiä käytetään 
varsinkin virkamiesten  ja  muiden erityisessä vallanalaisuussuhteessa ole-
vien toiminnan  ja  olojen järjestämiseksi  ja  että  ne  eivät perusta tämän 
suhteen ulkopuolisille mitään oikeuksia  tai  velvollisuuksia.9  

Willgren  on  yleismääräyksen  (generellt förfogande)  määrittelyssään 
 seurannut Ståhlbergin jalanjälkiä. Yleismääräykset sisältävät hänen mu-

kaansa  »abstrakt  hållna regler för förvaltningsorganen  (men  inga rätts-
satser, verkande utåt eller utom förvaltningsorganisationen), såsom  regie-
menten  för myndigheter och offentliga anstalter  »10  Ståhlbergiin  ver- 
rattuna uutta  on  kuitenkin  se,  että Willgren liittää yleismääräysten luon-
nehdinnan valtion oikeushenkilöominaisuuteen." 

Merikoski  on  tukeutunut oikeussäännön  ja hallintomääräyksen  tun-
nusmerkkejä eritellessään sekä käsitykseen, jonka mukaan oikeus määrää 
erillisten oikeussubjektien -näihin kuuluu myös  valtio  yhtenäisenä 
oikeussubjektina- välisiä suhteita, että erityisen vallanalaisuussuhteen 
konstruktioon.  

Nimenomaisesti valtiotoimintojen kolmijakoa tarkastellessaan  hän  on  
todennut valtiovallan luovan lainsäädännöllä »oikeusjärjestyksen eli  ne 
abstraktiset oikeussäännöt,  jotka määräävät  ja  järjestävät sekä yksi- 
tyisten väliset oikeudelliset suhteet että hallintoalamaisten suhteet 

K.J.  Ståhlberg  1913 s.319-320  ja  1928 s. 318-319.  Toisaalla hallinto-oikeuden 
oppikiijassaan,  1913 s. 2  ja  1928 s. 1-2,  hän  on  tosin määritellyt lainsäädännön  ja 
oikeussäännön  käsitteet tavalla, joka muistuttaa valtion oikeushenkilöllisyyteen 
tukeutuvan Laband—Jellinek  -tradition  aineellisen  lain  määritelmää: »Lainsäädän-
nöllä luo  valtio  lakia,  so.  oikeussääntöjä,  jotka määräedellytyksiin liittävät velvolli-
suuksia  ja  oikeuksia  ja  siten vetävät samalla kertaa rajoittavia  ja turvaavia  rajoja 
inhimilliselle toimintavapaudelle»  (kurs.  poistettu). 

‚° Willgren  1925 S. 91. 
11 Ks.  Willgrenm  käsityksestä valtion oikeushenkilöllisyydestä Willgren  1925 s. 

21-26.  
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valtioon  ja  muihin julkisyhteisöihin».' 2  Yleismääräyksiltä puuttuvan  oj - 
keussääntäominaisuuden  hän  on  puolestaan perustellut Ståhibergin ta- 
voin erityisen vallanalaisuussuhteen käsitteellä. Yleismääräykset muistut- 
tavat abstraktiudessaan lainsäädäntöä: niitä  on  noudatettava kaikissa 
sisältämänsä tunriusmerkit täyttävissä tapauksissa. Kun  ne  eivät kuiten- 
kaari velvoita kuin virkamiehiä  tai  muita erityisessä vallanalaisuussuh- 
teessa olevia  ja  kun niiden vaikutus  ei  ulotu hahlintokoneiston ulkopuolel- 
le,  ne  eivät ole juridiselta luonteeltaan oikeussääntöjä. Oikeussääntökate- 
gorian  ulkopuolelle jääviä yleismääräyksiä ovat Merikosken mukaan esim. 
viranomaisten alaisilleen vahvistamat ohje-  ja  johtosäännöt. 13  

Jo  esitetyt poiminnot oikeuttanevat yhtymään Sipposen väitöskirjas-
saan tekemään yhteenvetoon, jonka mukaan maamme oikeustieteessä 
»hallintokoneiston sisäisiä ohjeita  tai  ns.  erityisessä vallanalaisuussuh-
teessa olevia koskevia säännöksiä  ei  niiden mandollisesta yleisyydestä 
huolimatta kuitenkaan yleensä pidetä oikeussääntöinä; tämä  on  yhteydes 
sä käsitykseen, jonka mukaan  vain  kansalaisten oikeusasemaan kohdistu-
vat säännöt olisivat oikeussääntöjä»  •14  

Sipponen itse suhtautuu väitöskirjassaan kriittisesti saksalaisen jälki-
konstitutionaalisen koulukunnan esikuvien mukaisesti muodostettuun 
oikeussääntökäsitteeseen. Sipposen kritiikki kuitenkin koskee lähinnä 
oikeussääntöä teoreettisena käsitteenä.  Teorian  tasolla »oikeussääntö  ja 

 myös yleinen oikeussääntö voi olla yhtä hyvin käyttäytymis- kuin organi- 

12  Merikoski  1968b s. 13.  
'  Merikoski  1964s. 45.  Sipponen,  1965 s. 270  alav.  124, on  huomauttanut eräästä 

Merikosken esitykseen sisältyvästä epäjohdonmukaisuudesta. Merikoski määritte-
lee  ensin  yleismääräykset aineeuisin, sisällöllisin  kriteerein  ja  sulkee  ne  oikeus- 
säännön  ja  samalla lainsäädännön käsitteen ulkopuolelle. Tämän jälkeen  hän 

 kuitenkin kutsuu  presidentin  ja  valtioneuvoston asetuksia lainsäädännöksi pelkäs-
tään niiden antamisjäxj estyksen, ts. muodollisen kriteerin nojalla  ja  pitää kaikkia 
muita hallintoviranomaisten antamia abstrakteja säädöksiä yleismääräyksinä,  hal

-lintosäädöksinä. Yleismääräysten määrittelykriteeri  muuntuu näin aineellisesta 
muodolliseksi.  

14  Sipponen  1965 s. 277.  Erityismaininnan ansainnee  kuitenkin vielä Purhonen, 
koska hänen aineellisen lakikäsitteen määrittelynsä liittyy nimenomaisesti  HM 2 
§:n  vallanjakosäännöksen  tulkintaan.  Purhosen,  1956 s. 825,  mukaan »laki aineelli-
sessa merkityksessä  on...  hallitusmuodon mukaan sellainen valtion tandonilmai-
su, joka abstraktisesti luo oikeusalamaisille oikeuksia  ja  velvollisuuksia»  (harv. 

 poistettu).  Se,  joka kaipaa seikkaperäisempää katsausta oikeuskirjallisuutemme 
tavasta määritellä aineelliseen lakiin samastettu oikeussäännön käsite, voi tutustua 
Sipposen,  1965 s. 254-278,  selostukseen. 
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saationormi  eli koskea  vain  kansalaisia,  vain  virkamiehiä  tai  molem-
pia. . . » Vallanjakosäännöksen tulkintaa  ei  kuitenkaan hänen mukaansa 
voi tukea tällaiseen teoreettiseen oikeussäännön käsitteeseen. Tässä tul-
kinnassa Sipponen päätyy -tosin esityksensä luonnosmaisuutta koros-
taen- olennaisesti samaan lopputulokseen kuin aiemmat tutkijat hänen 
kritikoimansa oikeussäännän käsitteen avulla. 15  

2.3. Lain kaksinaiskonseption  ja  aineellisen lakikäsitteen kritiikkiä 

Oikeuskirjallisuutemme valtalinjan mukainen  HM 2 §:n  tulkinta ajau-
tuu eräisiin ristiriitoihin, jotka  jo  sinänsä oikeuttavat asettamaan  sen 
hyväksyttävyyden kysymyksenalaiseksi.  Ristiriitoja  ei  välttämättä aiheuta 

 se,  että jotkin muut hallitusmuodon kompetenssisäännökset eivät nouda- 
ta tämän tulkinnan mukaista eri  valtio-orgaanien toimivallanjakoa.  Nämä 
säännöksethän ovat selitettävissä  -ja  on  myös selitetty- poikkeuksiksi 

 HM 2 §:ssä omaksutusta  pääsäännöstä. Näiden »näennäisten ristiriitojen» 
sijasta otan tarkasteltavaksi kaksi muuta ongelmaa, joiden ratkaiseminen 
vallitsevan tulkinnan ehdoilla  ei  ole yhtä yksinkertaista. 

Sipponen,  1965 s. 485-487,  asettaa  HM 2 §:n tarkoittamalle lainsäädäntötoi-
melle  kaksi tunnusmerkkiä, alkuperäisen, itsenäisen harkintavallan sekä yleisyy-
den. Näistä jälkimmäisen nojalla Sipponen päätyy aiempien tutkijoiden tavoin 
erottamaan pääsääntöisesti hallinto-organisaatiota sääntelevät normit  HM 2 §:n 
tarkoittamasta  lainsäädännön alasta.  Hän  näyttää tosin lähtökohtaisesti pitävän 
mandollisena, että organisaationormitkin täyttäisivät yleisyyskriteerin: niiden pai-
kallinen  ja  ajallinen yleisyys  on  samojen sääntöjen alainen kuin muidenkin 
normien yleisyys  ja  myös henkilöllisessä suhteessa  ne  ovat sikäli yleisiä, että  ne 

 «velvoittavat jokaista edeltäkäsin määräämätöntä henkilöä, joka joutuu po. virkaan 
 tai  virkoihin, hänen henkilöstään riippumatta». Sipponen  1965s. 304-305.  Hän,  1965 

s. 485,  myös toteaa hallintokoneiston sisäisten säädösten voivan olla monissa 
suhteissa laajemmaltikin yleisiä kuin hallintokoneiston ulkopuolisia koskevat 
säädökset. Kuitenkin lähinnä riittämättömän henkilöllisen yleisyyden perusteella 

 hän,  1965 s. 486-487,  päätyy pääsääntöisesti erottamaan hallintokoneiston sisäiset 
säädökset  HM 2 §:n  mukaisista lainsäädäntötoimista: «...vaikka teoreettisesti 
oikeussääntö  ja  myös yleinen oikeussääntö voi olla yhtä hyvin käyttäytymis- kuin 
organisaationormi eli koskea  vain  kansalaisia,  vain  virkamiehiä  tai  molempia, niin 

 HM 2 §:n sääntelemässä positiivisoikeudellisessa vallanjaossa  joudutaan ottamaan 
huomioon myös, keihin normi kohdistuu sekä miten välitön  se on  ja  miten  sen 

 sisältö  on konkretisoitunut.  Näillä perusteilla joudutaan hallintokoneiston sisäiset 
säännökset yleensä sulkemaan pois  HM 2 §:n tarkoittamien lainsäädäntötoimien 

 joukosta  ja  kieltämään niiltä ainakin pääosin  ne  oikeudelliset ominaisuudet, joita 
lainsäädäntötoimet omaavat.»'  

30 
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Oikeuskirjallisuutemme  mukaan valtiosääntöjärjestelmämme eräs 
kulmakivj  on  eduskunnan asema ylimpänä  valtio-orgaanina  ja  tähän 
kytkeytyvä eduskunnan kompetenssipresumtio.' 6  Valtiosäännön vaié-
tessa jossakin kysymyksessä toimivaltaisesta orgaanista kompetenssi 
kuuluisi eduskunnalle. Tätä periaatetta noudatettaessa valtiosääntöä  ei 

 meillä voida ymmärtää samalla tapaa eksekutiivin lähtökohtaisen toimi- 
vallan  rajoittajaksi  kuin esim. keisarillisessa Saksassa. Saksalaisen jälki-
konstitutionaalisen koulukunnan omaksumalle ns. monarkistiselle 
prinsiipille analogisella tulkintamaksiimilla  ei  voisi meidän valtiosääntö- 
järjestelmässämme olla sijaa.  

HM 2,3 §:n  tarkoittaman  toimeenpanovallan käytön eli hallinnon 
negatiivinen määrittely johtaa kuitenkin tulokseen, joka  on  suoranaisessa 
ristiriidassa  HM 2,1 §:ään  nojatun  eduskunnan  kom  petenssipresumtion 

 kanssa. Kun hallinto määritellään negatiivisesti, epäselvissä tapauksissa 
kompetenssin subjektiksi saadaan eksekutiivi eikä legislatiivi, kuten tämä 
presumtio edellyttäisi. Voikin -ehkä hivenen kärjistäen- väittää, että 
hallinnon negatiivisen määrittelyn avulla saksalaisen  klassisen valtio - 
oikeudellisen positivismin monarkistinen prinsiippi  on  salakuijetettu 

 Suomen valtiosäännön tulkintaan, tosin tasavaltaisim oloihin muokattu- 
na!  

Toinen ongelma liittyy aineellisen lakikäsitteen nojalla eksekutiivin 
 HM 2,3 §:n  mukaiseen toimivalta-alaan osoitetun  organisatoristen  nor-

mien  antarnisvaUan  suojaan. Vallitsevan valtiosääntötulkinnan mukaan 
legislatiivi  ei  voi tavallisessa lainsäätämisjärjestyksessä puuttua vallanja-
kosäännöksen eksekutiiville rajaamaan kompetenssiin, ellei puuttuminen 
perustu perustuslain jonkin muun säännöksen pääsääntöisestä toimival-
lanjaosta tekemään poikkeukseen. Tämän  kannan  johdonmukainen nou-
dattaminen edellyttäisi  sen  soveltamista myös aineellisessa mielessä  hal

-linnoksi luokiteltuun organisatoristen  normien antam iseen.  
Osa  HM 28,1 §:n  presidentifie osoittamasta asetuksenantovallasta  sijoit-

tuu vaffitsevan doktriinin lähtökohdista käsin hallinnollisen toimivallan 
alaan; eksekutiivilla olisi kompetenssi oikeussääntöjä sisältämättömien 
asetusten antamiseen  jo  va]lanjakosäännöksen nojalla.' 7  Jos HM 2 §:n 

 eksekutiiville rajaaman toimivallan perustuslainsuojasta  pidettäisiin joh-
donmukaisesti kiinni, legislatiivi  ei  voisi antaa oikeussääntökäsitteen 
alaan kuulumattomia organisatorisia normeja muutoin kuin perustuslain  

16 Ks.  Sipponen  1965 s. 466-467  ja  siinä alav.  24  mainittu kirjallisuus.  
17  Vrt.  Sipponen  1965 s. 416.  
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säätämisjärj estyksessä.  Tällaista johtopäätöstä  ei oikeuskirjallisuudessa 
 kuitenkaan ole tehty, vaan  HM 28,1 §:n  mäarittelemää asetuksenantovaltaa 

 on  pidetty kaikilta osiltaan fakultatilvisena: legislatiivi voi nostaa kaik-
kien tässä HM:n kohdassa lueteltujen asiaryhmien sääntelyn (tavallisen)  
lain  tasolle. Vastaavasti  on  tulkittu myös  HM 38,2 §:ää,  jonka  ei  ole 
katsottu estävän säätämästä (tavallisella) lailla muistakin kuin siinä ni- 
menomaisesti  lain  alaan pidätetyistä valtioneuvoston järj estysmuotokysy-
myksistä.  (Ks.  VIII.8.l.)  

Ristiriidasta vallitsevassa doktrilnissa voitaisiin puhua myös silloin,  jos  
HM 92,1 §:n  ilmaiseman hallinnon  tainalaisuusperiaatteen  yhteydessä 
lakikäsite tulkittaisin  muodollisesti  ja  periaate ulotettaisiln myös ekseku 
tiivin organisointitoimiin. Tällöin näet lainalaisuusperiaatteesta seuraisi, 
että myös organisointitoirnenpiteet edellyttäisivät aina tuekseen lailla 
annetun valtuutuksen. 

Saksalainen klassinen positivismi, josta myös lainalaisuusprinsiippi  on 
 kalkeutunut  maamme oikeustieteeseen, kytki periaatteen  alun  pitäen 

legislatiivin  ja eksekutiivin kompetenssijaon probiematiikkaan:  hallinnon 
lainalaisuudella ymmärrettiin hallinnon sidonnaisuutta nimenomaan 
muodolliseen, ts. edustuslaitoksen myötävaikutuksella syntyneeseen la-
kiin. Hallinnon lainalaisuusperiaate rajattiin kuitenkin oikeussäännön 
käsitteen tavoin koskemaan  vain  sitä eksekutiivin toimintaa, jolla puutut - 
tun  valtion ulkopuolisten subjektien oikeuspiiriin. Periaate  ei  siten muut- 
tanut sitä johtopäätöstä, joka tässä traditiossa oikeussäännön käsitteeseen 
nojautuen tehtiin legislatiivin  ja eksekutilvin kompetenssijaosta.'8  

Myös suomalaisessa oikeuskirjallisuudessa lainalaisuusperiaate yhdis-
tettiin aiemmin ennen muuta hallintokoneiston ulospäin suuntautuvaan 
toimintaan.' 9  Sen  sijaan uudemmassa kiijallisuudessa periaate  on  ulotettu 
oikeussäännön  käsitteen rajaamaa säannästämisalaa laajemmallekin. Niin- 

Ks.  kokoavasti  saksalaisen  klassisen positivismin  hallinnon lainalaisuuspe-
riaatteen tulkinnasta  Jesch  1961 s. 1  ja  Sipponen  1965 s. 129-130.  Vrt.  myös 
Mäenpää  1979 S. 193-194. 

19  Niinpä  K. J.  Ståhlberg,  1928 s. 322,  kirjoittaa:  »Se  hallinnon lainalaisuusperi-
aate, joka ennen  on  mainittu luonteenomaiseksi nykyajan oikeusvaltiolle, koskee 
kaikkia erityisiä hallintotoimia. Niillä voidaan ryhtyä kansalaisten oikeuspiiriin 
ainoastaan mikäli laki... siihen valtuuttaa.» Myös Merikosken,  1964 s. 29-30, 

 lausuma, jonka mukaan hallinnon lainalaisuusperiaate tarkoittaa sitä,  etta  hallinto- 
viranomaisten toiminnan tulee aina nojautua lakiin eli että niiden toimintavaltuuk-
sien tulee olla laista johdettavissa, liittyy hallinnon ulkopuolisia oikeussubjekteja 
koskevan toiminnan tarkasteluun. 

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


468 	 Komiteoita koskeva organisaatiovalta  

pä  Uotila  on  katsonut  HM 92,1 §:n  velvoittavan noudattamaan myös 

organisaationormeja 2°  ja  myös Sinisalo  on  ollut sifiä kannalla, että  HM 

92,1 §:n  soveltamisalaa  ei  voida rajoittaa normien sisältöä koskevila 

kriteereilä.2 ' 
Lainalaisuusperiaatteen  ulottuvuudesta esitetyilä erilaisilla käsityksil - 

lä  ei  kuitenkaan ole merkitystä legislatiivin  ja  eksekutiivm kompetenssi
-jaon kannalta. Lakikäsite  on  näet lainalaisuusperiaatteen yhteydessä 

—toisin kuin periaatteen alkuperäisessä saksalaisessa tulkinnassa— ym- 

märretty meillä aineellisessa, oikeusnormeihin yleensä samastuvassa 

merkityksessään. Tämän käsityksen jakavat niin periaatetta hallintoko- 

neiston ulospäin suuntautuvan toiminnan yhteydessä tarkastelleet kuin 
 sen  organisatorisiin normeihinkin ulottaneet tutkijat. 22  Jälkimmäisistä  on 

 Sinisalo nimenomaisesti ilmaissut kielteisen kantansa  HM 92,1 §:n  merki-

tykseen lainsäätäjän  ja  toimeenpanokoneiston  välisessä toimivallanjaossa:  

ei  ole mandollista, että  HM 92,1  §:stä  voitaisiin päätellä, mistä kysy-

myksistä  on  säädettävä lailla (s.o. eduskuntalaila). Tämä johtuu siitä, että  

HM 92,1  §:ssä normihierarkkisesti eriasteiset  säädökset  on  asetettu 

samaan asemaan.» 23  
Valtiosääntödogmatiikassa hyödynnettyä  lain  kaksinaiskonseptiota  

sekä  sen  edellyttämän aineellisen  lain  käsitteen määrittelyä jälkikonstitu - 

20  Uotila  1963 s. 6-7. 
21  Sinisalo  1968 s. 26-27. Ks.  myös  Vesanen  1970 s. 107:  »Sekä hallintoko-

neiston sisäinen tosiasiallinen viranomaistoiminta että hallinto-orgaanien sisäinen 
valmisteleva toiminta ovat virkatoimintaa, jossa  HM 92,1 §:n  mukaisesti  on  laillisen 
seuraamuksen uhalla tarkoin lakia noudatettava.»  

22 Ks.  Sipposen,  1965 s. 247-248,  yhteenvetoa eri tutkijoiden käsityksistä 
hallitusmuodon lakikäsitteen merkityksestä. Lakikäsitteen  92,1  §:ssäkin muodolli

-seksi tulkinnut Puhakka  ei  ole nimenomaisesti pohtinut käsityksestään tämän 
säännöksen tulkinnassa johtuvia seuraämuksia.  Sipponen,  1965 s. 440, on  sen  sijaan 
eksplisiittisesti liittänyt  HM 92,1 §:ään  eduskuntalain säännöstämisalaa  koskevan 
johtopäätöksen kirjoittaessaan: »Täytäntöönpano-  ja  soveltamisasetusten  asialli-
seen laajuuteen  ja  itsenäisten säännösten antamismandollisuuteen saadaan ehkä 
parhaiten selvitystä legaliteettiperiaatteesta. Tämä periaate, sellaisena kuin  se on 

 johdettavissa IlM:n  92,1  §:stä,  ei  edellytä, että kaikki kansalaisten oikeusasemaan 
välittömästi vaikuttavat säännökset  tai  muut oikeussäännöt  (a)  annettaisiin lailla. 
Riittää, että  ne  on  annettu lailla  tai lain  perusteella.» Kun Sipponen kuitenkin rajaa 
»legaliteettiperiaatteensa» samoin kriteerein kuin  HM 2 §:n  tarkoittaman lainsää-
dännönk-in, HM 92,1  §  ei  hänenkään  esityksessä muuta vallaruakosäännöksen 
perusteella hallinto-organisaation säännöstämiskompetenssin subjektista seuraa-
vaa johtopäätöstä.  

23  Sinisalo  1968 s. 29.  
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tionaalisen  koulukunnan esikuvien mukaisesti  on  oikeuskirjallisuudes
-samme  aika ajoin  kritikoitu.  J0 1920-luvulla Puhakka yritti teokses-

saan Laki  ja  asetus osoittaa, että hallitusmuoto käyttää  lakikäsitettä 
 muodollisessa merkityksessä; poikkeuksena tästä säännöstä  hän  kuiten-

kin piti  HM 5 §:ää.  Puhakan  kanta  jäi yksinäiseksi: valtiosäännön 
tulkinnan katsottiin yleisesti edellyttävän  lain  kaksinaiskäsitettä  ja esim. 

 HM 2,2  §:ssä  vallitseva  doktrilni  näki  lakikäsitettä  käytettävän sekä 
aineellisessa että muodollisessa merkityksessä. 

Holopainen kiinnitti  1960-luvun lopulla huomionsa  oikeussäännön 
tuntomerkkien kytkentään legislatiivin  ja eksekutiivin toimivallanjakoon 

 perustuslaillisessa  monarkiassa. Kompetenssijaon  muuttuminen  on  hä-
nen mukaansa aiheuttanut tarpeen arvioida  oikeussääntökäsitettä  uudel-
leen:  »Oikeussääntö -käsitteen ulottaminen koskemaan myös hallintoko-
neiston sisäisiä normeja eli  organisaationormeja  on  tullut  ajankohtaiseksi 
valtiollisen  jäijestelmän  muututtua,  kansaneduskunnan toimivallan  ulot-
tuessa myös  hallintokoneistosta  ja  muista valtion sisäisistä asioista  mää

-räärniseen  ja laillisuusvalvonnan  ulottuessa myös niitä koskeviin päätök-
siin. Tämä kehitys  on  merkinnyt  oikeussäännön  käsitteen materiaalisen, 

 oikeussubjektien  välisiä  oikeussuhteita  koskevan merkityksen häviä
-mistä».25  Suomen  valtiosääntödogmatiikan  näkökulmasta Holopainen  ei 

 kuitenkaan  oikeussääntökäsitteen  problematiikkaa tarkastellut. 
Myöskään  Paavo  Kastari  ei  ottanut  v. 1977  ilmestyneessä Suomen 

valtiosäännön  kokonaisesityksessään  lopullista askelta  lain  kaksinaiskä-
sitteen hylkäämiseen.  Hän  vain  totesi historiallisten  ja  vertailevien näkö-
kohtien panevan »epäilemään, missä määrin  on  aiheellista tehdä ero 
toisaalta  ns.  materiaalisen  lain  ja  toisaalta  muodoffisen  lain  välillä». 26  

Organisatoriset  normit  ulkopuolelleen jättävää oikeussäännön  käsitet-
tä  on  arvosteltu myös  teoreettisluonteisin  perustein. Suomalaisessa  julkis-
oikeudeUlsessa  kirjallisuudessa  siviilioikeudesta ammennetut  analyytti-
sen oikeustieteen vaikutteet johtivat arvioimaan kriittisesti perinteistä 

 oikeussäännön  käsitettä.  Mm.  Uotila 27  ja  Sipponen päätyivät pitämään 
organisatorisia normeja luonteeltaan  ojkeudellisina.  Näistä jälkimmäinen 
tukeutui  kelsenläiseen normikonseptioon,28  jonka omaksuminen  aineelli - 

24  Puhakka  1925a s. 64-69. Ks.  myös edellä  s. 460-461  alav.  5. 
25 T.  Holopainen  1969 s. 37. 
26  Kastari  1977b s. 281. 
27  Uotila  1963 s. 2-7. 
28  Sipposen  kelsenläinen  perustelu  orgamsaationormien  oikeudelliselle  luon

-teelle käy  tiivistetysti  ilmi seuraavasta  lainauksesta:  »Siitä  peruslähtökohdasta 
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sen  lain  käsitteen välityksellä valtiosääntödogmatiikkaan johtaisi legisla- 
tiivin  ja  eksekutiivin kompetenssi.jaossa  olennaisesti perinteisen doktrii - 
nm  kannasta poikkeavaan lopputulokseen. 

Kelsenin  teoria onkin osaltaan vaikuttanut Itävallan valtiosääntöön  ja 
sen  tulkintaan. Vallanjakosäännöksestä huolimatta organisatoristen nor- 
mien  ei  Itävallassa ole katsottu muodostavan poikkeusta siitä oikeusjär- 
jestyksen hierarkkiseen  rakenteeseen nojautuvasta säännöstä, jonka mu- 
kaan eksekutlivin antamien normien  on  perustuttava legislatiivin  val - 
tuutukseen; vallanjakosäännös  ei  siis vielä sinänsä perusta eksekutii

-ville  toimivaltaa  organisaation säännöstämiseen. 29  
Sipponen  ja  Uotila eivät kuitenkaan tehneet oikeusnormikäsitteen 

määrittelystään valtiosääntödogmatiikkaan ulottuvia johtopäätöksiä.  
He  korostivat molemmat välttämättömyyttä erottaa teoreettiset  ja  posi-
tiivisoikeudelliset  käsitteet samoin kuin edellisten konventionaalista 
luonnetta.3° Organisatoristen normien oikeudellisen luonteen myöntävä 
oikeusnormikäsite oli heille omassa tutkimuksessaan ongelman jäsentä- 
mistä varten tarkoituksenmukaisuussyistä käyttöön otettu teoreettinen 
kategoria, jolla  ei  ole positilvisoikeudellisia implikaatioita esim. hallitus-
muodon tulkinnassa. Kysymyksen tätä puolta nimenomaisesti käsitellyt 
Sipponen päinvastoin oli aiemman oikeuskirjallisuuden kanssa samaa 
mieltä siitä, että lakikäsitettä käytetään valtiosäännössä sekä aineellisessa 
että muodollisessa merkityksessä  ja  että  HM 2,2  §:ssä  nämä merkitykset 
yhdistyvät. Airieelliseen lakiin samastuvan oikeussäännön käsitteen  hän 

 tosin määritteli edeltäjistään hieman poikkeavasti, oikeudellisilta seuraa-
muksiltaan kuitenkin jokseenkin yhtäpitävästi. 3 ' 

Analyyttisesti suuntautuneesta julkisoikeustieteestä  voi vielä ottaa 
esimerkiksi Makkosen empiristisistå lähtökohdistaan esittämän oikeus- 

käsin, mikä tässä tutkimuksessa  on  omaksuttu,  ei organisaationormien oikeusnor
-min  luonteisuudesta  voi olla epäilyksiä, koska oikeusnormien hierarkiaan kuuluvat 

niin kansalaisia kuin erityisessä vallanalaisuussuhteessa olevia koskevat normit.» 
Sipponen  1965 S. 304. 

29 Ks.  Ermacora  1958,  ent.  s. 195-196  ja  224. Ks.  Kelseniri  vaikutuksesta 
Itävallan valtiosääntöön myös Jyränki  1982b s. 324-325.  -Kelsen  kritikoi  klassisen 

 saksalaisen  valtio-oikeudellisen positivismin lakikäsitettä  jo  v. 1911  ilmestyneessä 
 Hauptprobleme  der  Staatsrechtslehre  -teoksessaan. Hänen mukaansa hallintoase

-tus  on  oikeusnormi  yhtä lailla kuin laki  tai  oikeusasetus.  Tämän vuoksi »lakiva
-raus» (Gesetzesvorbehalt)  on  ulotettava paitsi oikeus- myös hallintoasetuksiin.  

Kelsen  1911 s. 537-566. 
30  Uotila  1963 s. 1-2  ja  Sipponen  1965 s. 279.  
'  Ks.  edellä  s. 465  alav.  15.  
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normikäsitteen  määritelmän, joka myös sallii pelkästään virkamiehiä 
koskevile normeille oikeusnormiluonteen. Oikeusnormi  on  Makkosen 
mukaan sellainen käyttäytymiskaava, josta poikettaessa  on  «mandollista 
määrättyjä muotoja noudattaen aikaansaada  t o  i  m e n p  i  t e  i  t ä o r-
ganisoidun  yhteiskunnan taholta eli orgaanireaktio». 32  
Makkonenkaan  ei  ole kytkenyt oikeusnormikäsitteen määrittelyään eri 

 valtio-orgaanien positiivisoikeudellisten kompetenssirajojen  tarkaste-
luun. Kun vielä muistetaan hänen korostavan »myöhäiswittgensteinilai-
sittain» käsitteiden sisällön riippuvuutta niiden käyttöyhteyksistä, 33  olisi 
uskallettua väittää hänen edustavan oikeusnormikäsitteensä vuoksi suo- 
malaisen oikeuskirjallisuuden yleisestä linjasta poikkeavaa kantaa  vallan-
jakosäännöksen tulkinnassa.34  

Myös saksalaisessa oikeuskiijallisuudessa  on  erityisesti toisen maail-
mansodan jälkeen pyritty tekemään pesäeroa jälkikonstitutionáalisen 
koulukunnan oikeussääntökäsitteeseen. Kriitikoista Böckenförden arvos-
telun ydin tiivistyy näkemykseen, jonka mukaan  on  virheellistä supis-
taa oikeuden  ja oikeusnormien  tehtävä rajan vetämiseen eri oikeussubjek-
tien tahtopiirien välille. Oikeudella  on  toinenkin, yhteistoiminnan jäijes- 
tämiseen  liittyvä tehtävä, joka  on  merkityksellinen erityisesti julkisoikeu - 
den  alalla. Oikeuden tehtävänä  on  myös  «das Zusammenwirken  der  
Individuen zu regeln, ihre aufeinander wirkenden Wilenskräfte  in  be- 
stimmter  Weise  planmässig und positiv zu verbinden, das Handeln  des 

 einen für andere oder für gemeinsame Zwecke zu bestimmen und zu 
ordnen» Julkisoikeudessa oikeuslausekäsite  on Böckenförden  mukaan  

32  Makkonen  1968 S. 3. 
Ks. esim. Makko'nen  1968 s. 9-10.  
Myös  T.  Holopainen,  1969 s. 41, on  Uotilan  ja  Sipposen esityksiä muistutta

-valla  tavalla erottanut oikeusteoreettiset  ja positiivisoikeudelliset  näkökohdat. 
Hänen mukaansa »tutkimuksen kannalta  on  välttämätöntä olla selvillä siitä, mitkä 
kysymykset ovat loogisia, mitkä asiallisia». Edellisiin  on  »vastaukset etsittävä 
loogisen selvittelyn avulla, jälkimmäisiin taas tosiasioita tutkimalla»; tosiasiat 
lienee Holopaisen esityksessä oikeustieteen alueella oltaessa ymmärrettävä voi-
massa olevaan oikeusjärjestykseen samastuviksi. Lienee lupa katsoa, että Holo-
paisen  Kelsen-vaikutteinen  ja  mm. «yksityisautonomisen  kompetenssin» puitteissa 
annetut normit kattava oikeusnormikäsite  —T.  Holopainen  1969 s. 34-42  -  on 

 vastaus »loogiseen» eikä »asialliseen» kysymyksenasetteluun; tämän käsitteen 
avulla  ei  siten voi lähteä tulkitsemaan esim.  HM 2 §:n vallanjakosäännöstä. Posi-
tiivisoikeudellista  lähtökohtaa korostaneekin  T.  Holopaisen,  1969 s. 41,  toteamus, 
jonka mukaan  »on...  empiirisesti selvitettävä, millaisten normien antaminen 
kuuluu millekin orgaanhle. . .  

Böckenförde  1964 s. 72.  

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


472 	 Komiteoita koskeva  organisaatiovalta  

määriteltävissä  »als Begründung und verbindiliche Massbestimmung für 
 die  Ausübung öffentlicher Gewalt und  die  Wahrnehmung öffentlicher 

Angelegenheiten».36  Tämän määritelmän nojalla ainakin osajälkikonstitu-
tionaalisen koulukunnan oikeuslausekäsitteensä ulkopuolelle jättämistä 
organisatorisista normeista saa BöckenfOrden konseptiossa oikeudellisen 
luonteen.37  Böckenförde ei  kuitenkaan perusta -toisin kuin klassinen 
positivis mi- oikeuslausekäsitteeseensä organisaatiovallan subjekteja 
koskevia presumtioita. 

Edellä  (1.11.2.)  olen oikeudellisen sääntelyn prosessin  ja  mekanismin 
käsitteisiin tukeutuen pyrkinyt osoittamaan, että  valtio-orgaarnen  keski-
näisjä suhteita säänteleviltä normeilta  ei  ole syytä kieltää oikeudellista 
luonnetta. Onko tästä teoreettisesta kehittelystä sitten tehtävissä halli-
tusmuodon vallanjakosäännöksen tulkintaan vaikuttavia johtopäätöksiä? 
Ovatko vallanjakosäännöksen perinteisen tulkinnan synnyttämät ongel-
mat ratkaistavissa korvaamalla  sen  käyttämä oikeussääntökonseptio uu-
della, teoreettisesti perustellummalla käsitteellä? 

Vastaukseni kysymyksiin  on  kieltävä. Vaikka Uotilan  ja  Sipposen 
teoreettisten käsitteiden luonteesta -erityisesti niiden konventionaali-
suudesta- esittämiä näkemyksiä voidaan arvostella, heidän kantansa 
näiden käsitteiden merkityksestä positiivisoikeudellisten säännösten tul-
kinnassa  on  nähdäkseni oikea. 38  Tulkinnassa tosin saatetaan päätyä teo-
reettisia kehittelyjä vastaavaan lopputulokseen mutta tulkintakannanoton 
ainoaksi perusteluksi  ei  riitä teoriatason argumentointi. 

Saksalaisen jälkikonstitutionaalisen koulukunnan esikuvia seUrannut-
ta  vallanjakosäännöksen  tulkintaa voikin kritikoida  jo  siitä, että  se on 

 välittömästi siirtänyt teoreettisella tasolla kehitellyn oikeussäännön käsit-
teen positilvisoikeudellisen kompetenssiongelman ratkaisuun. Lisäpai

-noa  kritiikki saa klassisesta positivismista omaksutun konseption aidon-
naisuudesta synty-ympäristöönsä, keisarillisen Saksan valtakunnan  val

-tiosääntöiseen  ja  poliittiseen jäijestelmään: näennäisestä teoreettisesta 
yleispätevyydestään huolimatta tämä konseptio oli aikansa lapsi, saksalai-
sen perustuslailhisen monarkian  ja sen  taustalla olleiden yhteiskunnal-
lis-poliittisten olojen synnyttämä. Tämä sidonnaisuus  on  myös yhtenä 
syynä tarkastelemiini, konstruktiota Suomen valtiosääntöjäijestelmään 
sovellettaessa ilmeneviln ristiriitoihin.  

36  BöckenfOrde  1964 s. 74  (kurs.  poistettu).  
Böckenförde  1964 s. 74-78.  
Vrt. Vasiljevin,  1976 s. 50-52  ja  91-93,  esitystä  säädöstekstissä  käytettyjen 

 ja  oikeustieteen  kehittelemien  käsitteiden välisestä erosta.  
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Valtiosääntödogmatiikkamme  onkin nähdäkseni aika jättää jäähyväi-
set jälkikonstitutionaalisen koulukunnan esikuvia myötäilevälle  lain kak-
sinaiskonseptiolle. Legislatiivile HM 2 §:ssä  pidätettyä kompetenssia  ei 

 tule määritellä ulkovaltiosääntöisen aineellisen lakikäsitteen avulla.  HM 2 
§  kyllä  osoittaa tietyn sääntelyalan legislatuvin yksinomaiseen kompe-
tenssiin mutta tuon sääntelyalan ääriviivoja  ei  piirrä valtiosäännön ulko-
puolisin kriteerein muodostettu aineellinen lakikäsite. 

Hallitusmuodon muutkaan säännökset eivät nähdäkseni edellytä ai-
neellisen lakikäsitteen käyttämistä valtiosääntödogmatiikassa. Tämä kos-
kee myös  HM 5  ja  92,1 §:ää,  joita  on  usein pidetty varmimpana osoituksena 
siitä, että valtiosääntödogmatiikassamme tarvitaan aineellista lakikäsitet

-tä  ja  että  lain kaksinaiskonseptiolla  siten  on  sijansa valtiosäantödogmatii-
kassamme.39  

On  täysin mandollista päätyä oikeudellisessa tulkinnassa yleisesti 
noudatettuja metodeja käyttäen päätelmään, jonka mukaan  se,  mitä 
nimenomaisesti  on  säädetty laista, koskee myös alemmantasoisia oikeus- 
normeja. Tällainen johtopäätös  on  tehtävissä yhtä hyvin  HM 5 §:n  kuin  HM 
92,1 §:nkin  tulkinnassa. Lakitermin käyttöä  HM 5 §:ssä  voidaan lisäksi 
selittää  sillä,  että kansalaisten oikeusasemaa koskevat normit tuli -hallit-
sijan ns. taloudellisen lainsäädäntövallan alaan luettuja säännöksiä lu-
kuunottamatta-  jo  Venäjän  vallan  aikana omaksuttujen periaatteiden mu-
kaan antaa edustuslaitoksen myötävaikutuksella, siis hallitusmuodon 
vahvistaman säädösterminologian mukaisesti laila. 40  

Myös lakitermin käyttöä  HM 92,1 §:ssä  voidaan selittää vastaavalla 
argumentila. Periaatteen ensisijaisena sovellutusalana pidettiin viran-
omaisten ulospäin suuntautuvaa, kansalaisten oikeusasemaan vaikuttavaa 
toimintaa. Myös tällaiseen toimintaan valtuuttavat säännökset kuuluivat 
edustuslaitoksen myötävaikutusta edellyttäviin sääntelykysymyksiin.  HM 
92,1 § on  lisäksi sananmukaisesti otettuna juridiselta sisällöltään -kuten 
Sinisalo 4 '  on  pyrkinyt osoittamaan-  kuta  kuinkin tyhjä:  se  toteaa virka-
miesten osalta, että oikeusnormeja  on  noudatettava  ja  että niiden noudat-
tamattajättämisestä seuraa sanktio. Sisällöltään näin ymmärrettynä sään-
nöksen  ei  tulisi aiheuttaa juridiikallemme  kovin pa]jon  päänvaivaa eikä 
sitä myöskään tulisi käyttää argumenttina, jolla valtiosääntöjärj estel-
määmme ankkuroidaan siihen muutoin soveltumaton konstruktio. Rele-
vanttia juridista sisältöä säännös tietysti saa,  jos  sen  ilmaisemasta  hallin- 

'  HM 5  §:hän  oli Puhakalla poikkeus siitä yleisestä kannasta, jonka mukaan 
lakikäsite hallitusmuodossa  on  ymmärrettävä muodollisessa merkityksessään.  HM 
92,1  §  taas oli eräs niistä säännöksistä, jotka  Erich  Puhakka-kritiikissään nimen-
omaisesti mainitsi «voimassa olevaa oikeutta yleisesti» tarkoittavina.  Erich 1925a 
s. 380.  

°  Ks. Erich 1925b s. 178-180  ja  Hermanson  1928 s. 103-114. 
41  Sinisalo  1968 s. 29.  
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non  lainalaisuuden  periaatteesta tehdään hallintoa sääntelevien normien 
antamisjärj estystä koskevia johtopäätöksiä. Näinhän suomalainen  val-
tio-oikeustraditio  ei  kuitenkaan ole tehnyt.  

2.4. Legislatiivin kompetenssiarviomnin  lähtökohta: 
vallanjakosäännös  poliittisten suhteiden järjestäjänä 

Vallanjakoperiaatteeseen  ja sen  positiivisoikeudellisiin  sovellutuksiin 
liittyvää ongelmavyyhteä  on  lähdettävä purkamaan tarkastelemalla, mistä 
tuossa periaatteessa pohjimmaltaan  on  kysymys. Jälkikonstitutionaalisen 
koulukunnan  konstruktion  arviointi, joka  on  toisen maailmansodan jäl-
keisessä saksalaisessa oikeuskirjallisuudessa  varsin  yleisesti hyväksytty, 
antaa siitä  jo  viitteitä.  Konstruktion  avulla vedettiin rajaa luonteeltaan 
olennaisesti poliittisten valtasuhteiden välille. Kysymys  ei  perimmältään 
ollut legislatiivista  ja  eksekutiivista orgaaneina  in  abstracto  vaan poliittis-
ten voimien valtiollisesta  vallasta  käymän  kamppailun lopputuloksen 
kirjaamisesta, niiden vaikutusalueiden määrittelystä,  ja  samalla puitteiden 
luomisesta tulevalle poliittiselle valtataistelulle. 42  Vallanjakoperiaatteen 
isäksi kutsuttu Montesquieu  ei  —toisin kuin klassinen saksalainen positi-
vismi— edes pyrkinyt peittelemään oppinsa todellista kohdetta, poliittis-
ten suhteiden järjestämistä. Hänen valtiovallan jakamisen  ja  tasapainot-
tamisen järj estelmässään eri  valtio -orgaanit olennoivat  siirtymävaiheen 
yhteiskunnan sosiaalisia  ja  poliittisia voimia. Montesquieun tavoitteena 
oli järjestelmä, joka sallisi uusia yhteiskuntasuhteita edustaville poliittisil-
le voim ilie osallisuuden valtiovallan käyttöön mutta joka sa'malla säilyttäi-
si aateliston poliittisesti johtavan aseman.  

42  Böckenförden,  1964 s. 62-63,  mukaan  'was der  Sache nach als eine  verfas
-sun  gsdogmatische  Diskussion  um den  Kompetenzbereich  von Legislative  und 

Exekutive und  den  sog, allgemeinen  Gesetzesvorbehalt  gemeint  war,  wurde 
geführt als  'rein  theoretische' Diskussion  um  Inhalt und Umfang eines vorgeblich 
allgemeinen, theoretisch-abstrakten Begriffs».  Jesch,  1961 s. 29, on  kiinnittänyt 
huomiota  lain  kaksinaiskäsitteen »poluttisuuteen»: Labandin  aineellinen lakikäsite 
oli poliittinen, koska  se  veti  »die  Grenze zwischen Gesetz und Verordnung, 
zwischen  der  Macht  der  Volksvertretung und  der  Macht  der  monarchischen 
Exekutive» ja  koska  »durch ihn das Gesetz zur Waffe  in der Hand des  Bürgertums 
wird».  Tämän aseen avulla porvaristo valtasi  «seinen Anteil  an der  Bestimmung 
über  die  staatlichen Angelegenheiten».  Ks.  myös  Jesch  1961 s. 108-109,  jossa 
Labandin vakiinnuttama lakikäsite asetetaan  sen  saksalaisen  1800 -luvun konstitu-
tionaalisen liikkeen päatepisteeksi, jonka motoksi voidaan muotoilla:  »Freiheit 
vom Staat durch Teilhabe  am  Staat».  

Nojan  tässä  Althusserin,  1982,  Montesquieu -erittelyyn. Montesquieun opin 
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Vallanjakoperiaatetta  ja sen positiivisoikeudeilisia  ilmauksia  on  näh-
däkseni edelleenkin lähestyttävä poliittisten suhteiden järjestämisen  nä

-kökuimasta.  Kantani  on  sama kuin Sipposen, joka  on  esittänyt vailanjako-
säännöksen tulkinnassa huomioon otettavaksi ohjenuoraksi, että  »funk

-tionaalinen  ja organisatorinen vallanjako  ovat syvimmältään poliittisen 
vallanjaon toteuttamistapoja » " Tämän lähtökohdan oikeutus nykypäivän 
ns. länsimaisissa demokratioissa  on  tosin joskus kiistetty.  Böckenförde  on 

 organisaatiovaltaa  käsittelevässä tutkimuksessaan katsonut, että  vallan - 
jaolla  ei » parlamentaaris -demokraattisessa valtiosääntövaltiossa» ole enää 
poliittista painoa. Aiemmin todellista (poliittista) vallanjakoa ohjannut 
periaate  on  muuttunut luonteeltaan työnjaolliseksi; kyseessä  ei  enää ole 
»séparation  des  pouvoirs»  vaan »séparation  des  fonctions».45  Böckenför

-den  käsityksen hyväksyminen merkitsisi, että vallanjakoperiaatteeseen 
liittyviä kompetenssiongelmia tulisi tarkastella ensisijaisesti organisato

-ris-teknisen tarkoituksenmukaisuuden kannalta. 

Ylimpien  valtio-orgaanien kompetenssisuhteet  eivät kuitenkaan ole 
tämän päivän Suomessakaan typistettävissä pelkästään työnjaollisiksi  ja 
tarkoituksenmukaisuusnäkökohdista määräytyviksi:  niillä  on  edelleenkin 
merkitystä tosiasiaflisten poliittisten suhteiden muotoutumiselle. Eri po-
liittisten voimien vaikutusmandoilisuudet valtiokoneiston eri osiin saatta-
vat vaihdella eikä tältä kannalta ole yhdentekevää, missä valtiovallan käy-
tön painopiste osaltaan vallanjakosäännöksestä  ja sen  tulkinnasta määräy-
tyen kulloinkin sijaitsee. Merkityksensä faktisille poliittisille suhteille  on 

 myös  sillä,  tapahtuuko valtiollinen päätöksenteko julkisen keskustelun  ja 
 kritiikin mandollistaen eduskunnassa vaiko eksekutiivin julkisuudelta 

suojatummassa käsittelyssä. 

Vallarijakoperiaatteen  merkitys  valtio-organisaation sisäisten suhtei-
den poliittiselle aspektille edellyttää, että  se on  valtiosääntödogmatiikassa 
kytkettävä  toiseen  HM 2  §:ssä  nimenomaisen ilmauksensa saaneeseen 
valtiosääntöprinsiippiin.  HM 2,1  §  osoittaa eduskunnan ylimmäksi  val-
tio -orgaaniksi,  ylimmäksi oikeudellisesti säänneltyä valtiollis-poliittista 
valtaa käyttäväksi elimeksi. Kun eduskunta  on  legislatiivin muodostavis

-ta  orgaaneista  se,  jonka  kanta  on  lainsäädäntökysymyksissä  viime kädessä 

formaalista  tarkastelusta irrottautuvasta  ja sen yhteiskunnallis -poliittisen  kon- 
tekstin huomioon ottavasta tulkinnasta ks. myös  Neumann 1967b s. 179-181  ja 
Karsch  1973 s. 100-107.  

Sipponen  1965 s. 487. 
45  Böckenförde  1964 s. 79-80.  
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ratkaiseva, legislatilville pidätettyä sääntelyalaa  on  arvioitava ennen 
muuta eduskunnan valtiosääntöisen aseman välityksellä.  

HM 2 §:n  nojalla  on  siis myös legislatilvile kompetenssile osoitettavis-
sa tietty aineellinen sisältö. Tätä sisältöä  ei  kuitenkaan määrää ulkovaltio-
säntöinen  HM 2,2 §:n  käyttämän lainsäädäntökäsitteen määritelmä vaan 

 HM 2,1 §:n  eduskunnalle  valtio-orgaaniemme  hierarkiassa vahvistama 
asema:  legislatiiville kuuluu päätöksenteko poliittis-yhteiskunnallisesti 
merkittävissä sääntelykysymyksissä.  Säännön voi kiinnittää myös aiem-
min (IV.1.3.) hahmottelemaani valtiollisten ohjaus-  ja päätöksentekopro-
sessien jaksotteluun:  eduskunnan toimivaltaan kuuluu varsinaisen pää-
töksenteon vaihe eli ratkaisut, joilla päätetään uusista valtiollisista ohjaus- 
tehtävistä, näiden tehtävien toteuttamisessa tavoiteltavista päämääristä 
sekä niitä palvelevien keinojen suuntaviivoista yhteiskunnan jäseniä  ja 

 ratkaisut toimeenpanevia  valtio-orgaaneja sitovalla  tavalla. 
Esittämääni maksiimia  saatetaan moittia epämääräisyydestä  ja  vaike-

asta sovellettavuudesta yksittäistapauksissa. Tätä haittaa vähentävät osal-
taan hallitusmuodon nimenomaiset säännökset, jotka edellyttävät tietty-
jen kysymysten sääntelemistä lailla, esimerkkeinä vaikkapa  HM II  luvun 
perusoikeussäännökset. Lakitasoisen sääntelyn vaatimus  on  niin ikään 
riidaton silloin, kun normeerattavasta asiasta  on  aiemmin annettu sään-
nöksiä lailla. Tietyn tyyppisten kysymysten vakiintunut sääritelykäytäntö 
saattaa myös olla riittävä perustelu legislatiivin yksinomaiselle kompe-
tenssille.  

HM 2,1  §:stä johdettua  sääntöä joudutaankin soveltamaan ainoastaan 
epäselvissä  ja tulkinnanvaraisissa  tilanteissa. Tällöin  sen  joustavuus  on 

 myös etu:  se  ei jäädytä  valtio-orgaanien toimivaltasuhteita  tiettyyn histo-
rialliseen  ja  poliittiseen tilanteeseen sidotuiksi kuten  lain kaksinaiskon-
seption  sisältämä aineellisen  lain (oikeussäännön)  käsite. Sitä noudatetta-
essa  on  mandollista ottaa huomioon valtiollisen päätöksenteon kohteeksi 
kulloinkin tulevien kysymysten poliittisen  ja  yhteiskunnallisen ominais-
painon vaihtelu. 

Myös aiemmasta oikeuskirjallisuudesta  on poimittavissa lausumia, 
 jotka ovat tulkittavissa ehdottamalleni säännölle saman suuntaisiksi.  Mm. 

E. H. I. Tammio on  huomauttanut siitä, että yhteiskunnallinen kehitys 
saattaa siirtää aiemmin eksekutiivin sääntelemät kysymykset legislatiivin 
yksinomaiseen toimivaltaan.46  Samoin  on oikeuskirjallisuudessa aiem- 

46  Tammio  1948 s. 36. Jo Erich, 1925b s. 184,  viittasi siihen, että asetuksen ala 
saattaa supistua,  jos  jokin ala aikaisemman oikeuskäsityksen nojalla  on  voitu 
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minkin  korostettu  HM 2,1 §:n  edellyttävän eduskunnan asemaa ylimpänä 
 valtio-orgaanina,  joskaan tästä vaatimuksesta  ei  ole tehty niitä legislatiivin 

kompetenssia koskevia johtopäätöksiä, jotka siitä nähdäkseni seuraavat.  

2.5.  Organisaatiovallan  suhde  toimeenpanovaltaan: eksekutiivin 
kompetenssipresumtion  hylkääminen 

Eduskunnan asema ylimpänä  valtio -orgaanina  sekä tästä johtuvat 
eduskunnan kompetenssipresumtio  ja  esittämäni legislatiivin yksin- 
omaista kompetenssia määrittävä sääntö edellyttävät hallinnon käsitteen 
arvioimista toisin kuin valtiosääntötutkimuksemme  on vallanjakosään- 
nöstä  tulkitessaan tehnyt; hallinnon negatiivinen määrittelyhän  ei  esim. 

 ole sopusoinnussa eduskunnan kompetenssipresumtion kanssa. Hallin- 
non käsitteelle  on  etsittävä positiivista sisältöä, joka  on  sopusoinnussa 
legislatiivin yksinomaisen toimivallan määräytymisperusteiden kanssa. 

Suomalaisessa kirjallisuudessa  on,  yleensä täsmällisimmäksi katsottua 
negatiivista määrittelyä täydentäen, esitetty myös haliintokäsitteen posi-
tiivisia määritelmiä. Eri kirjoittajien käyttämät muotoilut poikkeavat 
jonkin verran toisistaan mutta niistä  on  kuitenkin pelkistettävissä yhtei-
nen ydinsisältö: hallinto  on  valtioelinten toimintaa oikeusjäij estyksen 
»puitteissa»  tai  »rajoissa». Lisämäärityksenä  on  vielä saatettu esittää 
tämän toiminnan tapahtuvan valtion tehtävien  tai  tarkoituksen taikka 
»kokonaisuuden intressien'> toteuttamiseksi.47  

Mäenpään  mielestä hallintokäsitteen positiivinen määrittelytraditio 
pitää hallintotoimintaa lainsäädäntöön nähden toissijaisena, supistaa  sen 

 lainsäädännön toimeenpanoksi.48  Tämä arvio  ei  ymmärtääkseni osu 
oikeaan.  J05 se  olisi oikea, hallinnon positiivinen määritelmä olisi ristirii-
dassa samojen kirjoittajien esittärnän negatiivisen määritelmän kanssa. 
Ristiriidan mandollisuutta  ei  luonnollisesti voi ennalta sulkea pois. Posi-
tiivisiin määritelmiin tarkemmin tutustuttaessa kuitenkin havaitaan, että 
ristiriitaa negatiivisen  ja  positilvisen  määritelmän välillä  ei  ole. 

jäj  estää asetustietä, mutta itse aine muuttuneen oikeuskäsityksen vaikutuksesta 
nyt luetaan yleiseen lainsäädännön piiriin».  Ks.  myös  Hidén—Saraviita  1977 s. 
125-126. 

Ks.  hallinnon positiivisista määritelmistä, jotka toisinaan  on  esitetty rinnan 
negatiivisen määrittelyn kanssa,  Willgren  1925 s. 1,  Hermanson  1928 s. 16  ja  133, 
K. J.  Ståhlberg  1928 s. 3  ja  Tarjanne  1937 s. 507. Ks.  myös  Mäenpään,  1979 s. 180-
181,  selostusta hallinnon positiivisen määrittelyn traditiosta. 

Mäenpää  1979 s. 180. 

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


478 	 Komiteoita koskeva organisaatiovalta 

Positiiviset määritelmät eivät näet edellytä hallintotoiminnan vaativan 
aina perustakseen lainsäädäntöä, jonka toimeenpanoon  se  rajoittuisi. 
Määritelmien  mukaan lainsäädäntö  vain  asettaa hallintotoimrnnalle rajat 

 tai  puitteet; tämä  on  eri asia kuin edellyttää, että hallintotoiminta vaatisi 
aina perustakseen toimeenpantavaa lainsäädäntöä. Itse asiassa hallinnon 
positlivisen  määrittelyn eräänä keskeisenä lähtökohtana saksalaisen  klas- 
sisen  positivismin  teoriassa -jäljet johtavat tässäkin sylttytehtaaseen!- 
oli, että hallinnolla  on  tietty  »Eigenbereich»,  johon lainsäädännöllisen 
valtuutuksen  vaatimus  ei  ulotu.  Teorian  tasolla tämä lähtökohta nojautui 

 valtio-oikeushenkilön  -tässä eksekutiiviin samastettuna- rinnastami-
seen yksityisoikeuden subjekteihin. Eksekutilvilla oli yksityisoikeudellis

-ten  subjektien  tavoin »luonnostaan» tietty autonominen toiminta-alue,  
jota  oikeusjärjestys  tosin rajoitti mutta jonka  ei  voitu sanoa siihen perustu- 
van.49  Näin ymmärrettyinä hallinnon positliviset määritelmät rajaavat 
eksekutiivin kompetenssialueen  samalla tavoin kuin oikeussääntökäsit-
teeseen yhdistyvä negatilvinenkin määritelmä. 

Oikeuskirjallisuutemme  hallinnon positiivisen määrittelyn perinne  ei  
siten tar:joa perustaa ongelmamme ratkaisemiselle. Teoriahistorian tasolla 

 on  hallitusmuodon eduskunnalle osoittaman aseman huomioon ottavan 
eksekutiivin toiminnan määrittelyn juuria etsittäessä palattava ajassa 
kauemmas taaksepäin kuin saksalaiseen kiassiseen  valtio-oikeidelliseen 
positivismiin: eksekutiivin  toiminta  on  luonnehdittava sellaisten  valtio -ja 

 valtiosääntöteorian kiassikoiden  kuin  Locken ja  Rousseaun tavoin edus- 
tuslaitoksen  päätöksiin nähden toissijaiseksi, näiden pätösten toimeen- 
panoksi. 5° Tällaiselle määritykselle  on,  kuten Mäenpää 51  on  huomautta- 
nut, saatavissa tukea  jo  HM 2,3 §:n  kielellisestä ilmauksesta, joka hallinto- 

Niinpä  Laband,  1911b s. 200-201,  hylkäsi nimenomaisesti hallinnon määrit-
telyn toimeenpanevaksi vallaksi. Hänen mukaansa  »das Wesen  der  Verwaltung 
besteht nicht  in der  Ausführung  der  Gesetze, sondern  in der  Durchführung  der  dem 
Staate obliegenden Aufgaben unter Beobachtung,  d.h.  ohne Verletzung  der 

 Gesetze».  Tämä hallinnon olemus oikeuttaa  sen  rinnastamisen yksityishenkilöihin: 
 «Die  Staatsverwaltung steht hinsichtlich  der  Führung  der  öffentlichen Geschäfte 

dem Rechte gerade  so  frei und gerade  so  gebunden gegenüber wie  der  Einzelne 
hinsichtlich  seiner  Privatgeschäfte.»  Ks.  myös  Böckenförden,  1958 S. 239-240, 

 esitystä Labandin hallintokäsitteestä sekä  Jeschin,  1961 s. 150,  tiivistelmää ekseku-
tiivin  asemasta »lakivarauksen» ulkopuolelleen jättämällä alueella.  

50  L.ocke  1965 s. 409-411  ja  Rousseau 1979 s. 101-107.  Lockella  kuitenkin 
hallitsijan prerogatiivi merkitsi poikkeusta eksekutilvin asemasta lakien toimeen-
panijana.  Locke 1965 s. 421-427.  

Mäenpää  1979 s. 180.  
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termin  sijasta puhuu toimeenpanovallan käytöstä. Olennaisempaa kui-
tenkin  on,  että  vain toissijaisuus-  ja  toimeenpanokriteereitä  korostava 
hallinnon määrittely  on  sopusoinnussa eduskunnafle valtiosääntöjä  es-
telmässämme  kuuluvan aseman kanssa. 

Mikä sitten  on  organisoinnin suhde toimeenpanoksi luonnehdittavaan 
hallintoon? Kuuiuuko organisaatiovalta siihen kompetenssiin, jonka  HM 
2,3 § on  valtio-orgaanien toimivaltasuhteissa  varannut eksekutiiville? 

Myöntävää  vastausta voidaan perustella näkökulmasta,  jota  voinee 
pitää länsimaista oikeuskirjallisuutta nykyisinkin hallitsevana. Organisaa-
tio  on  tulkittavissa keinoksi tiettyjen tavoitteiden  ja  tehtävien toteuttami-
seksi  ja  tässä mielessä tekniseksi apuvälineeksi. Valtion perustehtävät 
liittyvät kansainvälisten suhteiden hoitoon sekä valtionsisäiseen yhteis-
kunnaljisten suhteiden  ja  prosessien ohjaukseen. Organisointi sisäisen 
hallinnon toimintona  on  edellytyksenä kaikkien valtiosta ulospäin suun-
tautuvien »asia»toimintojen hoitamiselle, yhtä hyvin lainsäädäntö-, toi-
meenpano- kuin tuomiovallankin käytölle. 

Sisällöllisesti määritelty lakikäsite  on  sidottu valtion ulospäin suuntau-
tuviin tehtäviin sekä suomalaista valtiosääntödogmatiikkaa ohjanneessa 
jälkikonstitutionaalisessa teoriassa että sitä edeltäneissä, esim, valistus- 
ajan konseptioissa. Myös  se  sääntö,  jota  olen ehdottanut noudatettavaksi 
legislatiivin yksinomaista kompetenssialuetta arvioitaessa, johtaa painot-
tamaan näiden tehtävien  ja  niiden toteuttamisen lakitasoisen sääntelyn 
vaatimusta. Hallintokoneiston organisointi voidaan ymmärtää eksekutii

-vin  valtiosta ulospäin suuntautuvien toimeenpanotehtävien välttämättä 
edellyttämäksi aputoiminnoksi, jonka avulla luodaan noista tehtävistä 
huolehtivat elimet. Organisatoriset normit ovat tältä kannalta yhteiskun-
nallista ohjausta toteuttaviin lakeihin nähden toissijaisia, niistä voidaan 
käyttää Rechtsverwirklichungsnormen -nimitystä. 52  

Luonnehtimani  ajattelutapa tavoittaa kuitenkin  vain  toisen puolen 
organisointitoimenpiteiden vaikutuksista:  se  pitää silmällä ainoastaan 
organisatoristen suhteiden  organisatoris-teknistä  aspektia  ja  sivuuttaa 
niiden poliittisen ominaisuuden. Organisointitoimila ohjataan myös yh-
teiskunnan poliittisten suhteiden  ja  koko  poliittisen järjestelmän kehitys-
tä eikä niitä  sen  vuoksi voi typistää pelkästään ulospäin suuntautuvan 
ohjauksen aputoiminnoiksi. Poliittisten suhteiden muovaajana organi-
sointia voi pitää yhtenä »asia»toimintona poliittisen järjestelmän uikopuo-
liseen yhteiskuntaan vaikuttavien toimintojen rinnalla.  

52  Vrt. Forsthoff  1973 s. 437-438  
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Suhtaudunkin  kriittisesti niihin perusteluihin, joita  Böckenförde  on  
esittänyt eksekutiivin organisaatiovaltapresumtiolle.  Böckenförde  on  hy- 
lännyt jälkikonstitutionaalisen koulukunnan oikeussääntökäsitteen  ja  pi- 
tänyt luonteeltaan oikeudellisina ainakin osaa niistä organisatorisista 
normeista, joiden oikeussääntöluonteen tämä koulukunta kielsi. Uotilan 

 ja Slpposen  tavoin  Böckenförde ei  kuitenkaan pidä oikeana ratkoa  valtio
-sääntödogmaattisia  ongelmia teoreettisen oikeusnormikäsitteen avulla. 

Mutta  —ja  jälleen Sipposen tavoin—  hän  on  tästä huolimatta päätynyt 
olennaisesti samaan lopputulokseen kompetenssipresumtiokysymykses

-sä  kuin jälkikonstitutionaalinen koulukunta. Perustelu  vain on  toinen, 
organisoinnin »asiallis-funktionaalinen» yhteys toimeenpanovallan käyt- 
töön. Seuraava pitkähkö lainaus  Böckenförde argumentoinnista  sallitta-
koon, koska  se monarkistisen prinsiipin hylänneeseen valtiosääntöjärjes-
telmään  ja  porvarillisen valtion tehtävien muutoksiin kiinnittyvänä kyt-
keytyy läheisesti oman kantani kehittelyyn.  Böckenförde argumentoi 

 seuraavasti:  

»Die  Abgrenzung ergibt sich . . aus dem sachlich-funktionalen 
Zusammenhang  der  Organisationsgewalt mit Stellung und Aufgabe 

 der  vollziehenden Gewalt im gewaltgliedernden Verfassungsstaat 
und insbesondere im sozialgestaltenden und daseinssichernden 
Staat  der  Gegenwart... .  Die voliziehende  Gewalt,  in  ihren beiden 
Unterarten  der  Regierung (Gubernative) und Verwaltung  (Admi-
nistrative)  ist ihrem Typ nach  die  konkret-handelnde, verwirklich-
ende und zweckhaft-gestaltende Funktion im Staatsleben, im Unter-
schied zur gesetzgebenden Gewalt als  der in  erster Linie abstrakt- 
regelnden und kontrollierenden Funktion,  die normative  Masstäbe 
setzt und Tätigkeitsrahmen absteckt, Rechte und Pflichten be-
gründet, aber nicht selbst konkret und zweckhaft handelnd tätig 
wird.  Die  Ausübung  der  Organisationsgewalt ist dabei ein not-
wendiges  Element der  konkret-handelnden und gestaltenden 
Funktion  der  Exekutive: sie schafft einmal  die  Vorbedingungen für 

 die  planmässige und zweckentsprechende Erledigung  der  mannig-
fachen konkreten Sachaufgaben, ja setzt  die voliziehende  Gewalt 
dazu allererst instand, und ist ferner durch  die  Bildung, Zusammen-
fassung, Ausrichtung, Gliederung, Zusammenordnung zahlreicher 
Funktionseinheiten und Funktionsträger selbst ein Teil 'ziel- und 
zweckbestimmter Sozialgestaltung'. Das wird  um so  deutlicher, je 
mehr im Zeichen staatlicher Sozialgestaltung  die  leistende, ver-
sorgende, Sozialabläufe lenkende Tätigkeit und damit umstände- 
bedingte, öfterem Wechsel unterliegende Organisationserforder-
nisse zunehmen. Im Bereich  der  Regierung ist  die Organisation 

 zudem auch ein Teil politischer Selbstdarstellung und  Integration. 
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Aus dieser Sach- und Funktionsnähe folgt  die  grundsätzliche 
Zugehörigkeit  der  Organisationsgewalt zum Eigenbereich  der  voll-
ziehenden Gewalt>'. 53  

Böckenförden  analyysi valtion tehtävien muuttumisesta yhteiskunnan 
aktiivisen  ja tavoitteellisen  ohjauksen suuntaan sekä tähän liittyvästä 
hallintokoneiston aseman  pamottumisesta  valtiollisessa  ohjausmekanis

-missa  soveltuu Suomenkin oloihin. Pitää myös paikkansa, että  organisoin
-ti on hallintokoneistolle  annettujen  ohjaustehtävien  välttämätön edelly-

tys. Johtopäätöksiin, jotka  Böckenförde  näistä  kehityspiirteistä organisaa
-tiovallan  subjektikysymyksessä  tekee,  en  kuitenkaan voi yhtyä. 

Kun hallintokoneiston kautta toteutettavan yhteiskunnan ohjauksen 
merkitys kasvaa, myös ohjauksen  konkreettiin  sisältöön osaltaan vaikut-
tavien  organisatoristen järj estelyjen ominaispaino  lisääntyy. Hallinto  ei 

 voi  toimeenpanoksi käsitettynäkään  olla pelkkää  legislatiivin  päätösten 
mekaanista soveltamista. Käytännössä  ns. puitelainsäädäntö  ja joustavat 
lakinormit  ovat entisestään kasvattaneet hallinto  -orgaanien harkintaval-
taa.  Samalla hallintokoneiston sisäiset toimivalta -ja ohjaussuhteet  samoin 
kuin hallinto -orgaaneina  toimivien henkilöiden  valikoituminen  ovat saa-
neet yhä enemmän  yhteiskunnallis -poliittista  relevanssia. Organisatoris

-ten  suhteiden  kaksinaisluonteen  kannalta tämä  kehitystendenssi  korostaa 
hallintokoneiston organisoinnin poliittista  aspektia organisatoris -teknisen 
puolen kustannuksella.  Organisatoristen  suhteiden poliittinen luonne 
painottuu varsinkin silloin, kun  hallintokoneistoa organisoitaessa  samalla 
nimenomaisesti järjestetään myös niitä suhteita, joiden osapuolena ovat 
poliittisen järjestelmän  valtioinstituution  ulkopuoliset elementit, kuten 
etujärjestöt.  

Organisointitoimenpiteiden  merkitys sekä yhteiskunnan ohjauksen 
konkreettisen sisällön että niiden itsenäisen poliittisia suhteita ohjaavan 
vaikutuksen kannalta  on  siis lisääntynyt.  Böckenfördeä  ei  voi moittia 
tämän  kehitysilmiön  sivuuttamisesta.  Vallanjakoperiaatteen  muuttunutta 
merkitystä koskevan käsityksensä vuoksi  hän  ei  kuitenkaan anna  sen 

 määrätä  legislatiivin  ja eksekutiivin  välisen  organisaatiovallan  jakautumi-
sen tulkintaa.  Parlamentaaris-ciemokraattjsessa valtiosääntövaltiossa» 

 kaikilla  valtio-orgaaneila  on  hänen mukaansa toiminnalleen yhtä lailla 
demokraattinen  legitimaatio  ja vallanjakoprinsiipistä  on  tullut  ensisijassa  

Böckenfärde  1964 s. 86-87. 

31 
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työnjaollinen.M  Siksi eksekutilvin orgaanisaatiovallan perusteluksi riittää 
 sen  ,,asiallis-funktionaalinen»  yhteys toimeenpanovallan käyttöön.  

Jos  käsitys vallanjaon olennaisesti poliittisesta luonteesta sekä edus-
kunnan asemasta ylimpänä  valtio-orgaanina  hyväksytään, Böckenförden 
kehitystä pääpiirteissään oikein hahmottava analyysi viittaa kuitenkin 
hänen kannaileen vastakkaiseen johtopäätökseen. Analyysi puoltaa pi-
kemminkin eduskunnan osuuden lisäämistä organisaatiovallan käytössä 
kuin eksekutiivin kompetenssipresumtiota. 

Toisaalta saatetaan esittää, että valtion  ja  yhteiskunnan muuttunut 
suhde  on  asettanut valtiolliset ohjauspäätökset käytäntöön siirtävälle 
hallinto -organisaatiolle entistä suurempia joustavuuden, nopeasti muut-
tuviin ympäristöolosuhteisiin mukautumisen  ja  ns. rakennetehokkuu-
den 55  vaatimuksia. Näitä vaatimuksia, joissa sinänsä  on  varmasti perää, 
voidaan käyttää argumenttina eksekutnvin organisaatiovallan laajentami

-seile ja  vastaavasti eduskunnan myötävaikutusta edellyttävien organisoin-
titoimenpiteiden alan supistamiselle. Organisaation jatkuva uudistaminen 
onkin tehokkaammin taattavissa eksekutiivin omin toimenpitein. Edus-
kuntakäsittely  on  aikaa vievä  ja  hallinto-organisaation yksityiskohtaisella 
lakitasoisella sääntelyllä  on  organisatorisia rakenteita jäykistävä vaiku-
tuksensa. Myös tämä argumentointi näkee kuitenkin hallintokoneiston 
rakenteen ongelmat pelkästään organisatoris-teknisestä näkökulmasta  ja 

 sivuuttaa niiden poliittisen puolen. Tekniset tehokkuusperusteet eivät voi 
syäyttää niitä valtiosääntömme mukaisen demokraattisen päätöksen-
teon vaatimuksia, jotka liittyvät  organisatoristen suhteiden poliittisesti 
relevantteihin aspekteihin. Ahtaista tehokkuuslähtökohdista  on  lisäksi 
puollettavissa eduskunnan päätöksenteon minimoiminen yhtä hyvin  val-
tio-organisaatiosta ulospäin suuntautuvassa ohjauksessa kuin  sen  sisäis-
ten rakenteiden järjestämisessä: esim. aikatekijäilä mitattuna valtiollinen 
ohjaustoiminta  on  varmasti sitä tehokkaampaa, mitä enemmän sitä kos-
kevaa päätöksentekoa muodollisesti keskitetään eksekutiiviin. Kysymys 

 ei  kuitenkaan ole pelkästään teknisistä välttämättömyyksistä vaan myös 
yhteiskunnallisen kehityksen suuntaamiseen liittyvistä erilaisista  ja  risti-
nntaisista intresseistä  ja  tavoitteista. Päätöksentekomuotoa  ei  siksi voi 
yksin eikä edes ensisijaisesti määrätä tekninen tehokkuus, joka ottaa 
tavoitteet annettuina  tai  katsoo niiden yksiselitteisesti johtuvan yhteis-
kuntasysteemin  ja sen  kehityksen valtiolliselle ohjaukselle sanelemista 
vaatimuksista. 

Hallintokoneiston organisointi sijoittuu siten eräiltä osiltaan siihen 
eduskunnan (legislatiivin) päätösten toimeenpanoon, jonka  HM 2 § määrit- 

Böckenforde  1964 s. 78-80. 
Ks.  rakennetehokkuuden käsitteestä esim. Ahtstedt et aL  1974 s. 123  ja  

Virkkunen—Tuon  1981 s. 27.  
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telee eksekutiivin kompetenssiksi.  Tällainen tulkinta  on  oikeutettu silloin, 
kun organisoinnin funktio typistyy ensisijaisesti organisatoris-teknisten 
edellytysten luomiseen toimeenpantavilla päätöksillä määriteltyjen  oh-
jaustavoitteiden  ja  -tehtävien toteuttamiselle. Tällöin vallanjakosäännök

-sellä  on  myös välitöntä merkitystä eksekutuvin organisaatiovallan oi-
keusperustana; vallanjakosäännös  on  yksi eksekutilvin yleisen organisaa

-tiovallan valtiosääntöisistä tukinojista.  
Mitä enemmän organisatoristen suhteiden poliittinen aspekti  sen  si-

jaan korostuu, sitä lähempänä onjo ilM  2 §:n  nojalla olettamus eduskun-
nan myötävaikutuksen välttämättömyydestä organisatorisissa ratkaisuis-
sa. Legislatiivin  ja  eksekutiivin organisaatiovallan  jakautumiseen yksit-
täistapauksissa vaikuttavia näkökohtia  on  vaikea yleistävästi luetella; eri 
näkökohtien merkitys sitä paitsi vielä vaihtelee erilaisissa historiallisissa 

 ja  poliittisissa konteksteissa. Joihinkin kompetenssikysymyksen ratkal-
sulle merkityksellisiin seikkoihin palaan ns. institutionaalista lakiva-
rausta tarkasteUessani. 

Böckenförden argumentaation  arvostelu  ei  siis johda hänen esittämäl-
leen vastakkaiseen, legislatiivin toimivaltaa puoltavaan presumtioon.  Sei - 
laista yleistä kompetenssipresumtiota, johon verrattuna hallitusmuodon 
nimenomaiset säännökset olisivat mandollisesti poikkeuksia  ja  johon 
voitaisiin tukeutua niiden tulkinnassa  ja  niiden kenties ulkopuolelleen 
jättämällä säänteiyalueella,  ei  nähdäkseni ole perusteltua omaksua.  

2.6.  Budjettivallan  ja  budjetin soveltamisvallan suhde 
organisaatiovaltaan 

Eräiden tutkijoiden mielestä budjettivallan käyttö  ei  käsitteellisesti  voi 
olla organisaatiovallan käyttöä: edellinen voi olla jälkimmäisen edellytys 

 ja  samalla rajoitus mutta  ei  kuulua  sen  alaan.  Jos organisaatiovallan  käsite 
rajataan eksekutiivin kompetenssiin,  ei  edustuslaitoksen budjettivalta 

 voikaan miltään osin sisältyä  sen  piiriin. Kuitenkin myös  Böckenförde, 
 jonka organisaatiovallan käsitteeseen  ei  liity tällaista subjektia koskevaa 

ehtoa, erottaa budjettivaflan käsitteellisesti organisaatiovallasta jälkim-
mäisen edellytykseksi  tai rajoitukseksi. 56  Tämä johtunee hänen organisaa

-tiovallan säännöstämiskompetenssiksi typistävästä lähtokohdastaan. 

Böckenforde  1964 s. 107-114.  Myös  Forsthoff,  1973 s. 435,  tarkastelee budjet-
tia organisaatiovaflan rajoituksena.  Mäenpää,  1977 s. 45,  sen  sijaan toteaa, että 
»organisaatiova1ta sisältyy tärkeänä osana... eduskunnan budjettiva1taan. 
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Omaksumani organisaatiovallan  käsite  ei  sisällä kompetenssm subjek - 

tia  eikä myöskään organisointitoimenpiteiden juridista muotoa koskevia 
rajoituksia: olen maäritellyt organisaatiovallan oikeudellisena käsitteenä 
toimivallaksi,  jonka sisältönä ovat valtion hallinto-organisaation,  sen 

 työnjaohlisten  ja  ohjauksellisten  suhteiden muotoutumiseen vaikuttavat 
toimenpiteet Sikäli kuin eduskunnan budjettivalta sisältää tällaista  toi

-mivaltaa,  se  kuuluu organisaatiovallan piiriin. 
Eri  valtio-orgaanien  yleisten toimivaltasuhteiden kannalta tarkastele- 

maani käsitteellistä  kysymystä merkittävämpi ongelma  on  kuitenkin 
budjetin  soveltamisvallan  ja  organisaatiovallan mandoifinen  yhteys. Bud- 
jetti  on  saksalaisessa kirjallisuudessa joskus nähty eksekutilvin organisaa - 
tiovallan  yhtenä oikeusperustana. 57  Eksekutiivin organisaatiovalta samas- 
tuisi  ainakin eräiltä osin sille kuuluvaan budjetin soveltamisvaltaan. 

Kun hallinnosta puhutaan toimeenpanona, pidetään yleensä silmällä 
hallinnon suhdetta lainsäädäntöön. Niinpä hallinnon toimeenpanon  ja 

 toissijaisuuden  kriteereillä määritellyt Mäenpää  on  kirjoittanut, että  »toi
-meenpanona  se  (hallinto  -KT)  edellyttää aina jotain toimeenpantavaa, 

joka samalla määrää hallinnon puitteet. Tämä toimeenpantava  on  lainsää- 
däntö». Olennaisin seikka määritettäessä eksekutiivin asemaa  HM 2 §:n 

 mukaisessa toimivaltasuhdejärjestelmässä  on  kuitenkin vaatimus  hallin - 
totoiminnan perustumisesta  eduskunnan päätökseen,  ei  se,  missä juridi- 
sessa muodossa eduskunta päätöksen tekee. Myös budjetti voidaan katsoa 
sellaiseksi eduskunnan päätökseksi, jonka toimeenpanon  HM 2,3 §  osoit- 
taa eksekutiivin kompetenssiin. 

Toimeenpanokäsitteen  rajoittaminen pelkästään hallinnon suhteeseen 
lainsäädäntöön saattaa johtua siitä oikeuskirjallisuuden perinteestä, joka 
sijoittaa budjetista päättämisen hallinnon alaan: kun budjetti  ei  sisällä 
kansalaisten oikeusasemaan vaikuttavia oikeussääntöjä eikä myöskään 
ole lainkäyttöä,  sen  täytyy kuulua negatiivisesti määritellyn hallinnon 
alaan. Budjetista päättämisen määritteli sisällöllisesti hallinnoksi silloin-
kin, kun päätös puetaan lakimuotoon,  jo  lain kaksinaiskäsitteeri  isänä 
pidetty  Paul Laband.  Kysymys budjetin oikeudellisesta luonteesta -taus- 
tallaan  Preussin  kuuluisa budjettikiista edustuslaitoksen  ja  monarkin  
välillä  1860-luvulla---  olikin  se  välitön ongelmanasettelu, josta käsin  La- 
band  päätyi lakikonseptioonsa. Suomessa budjettia ovat pitäneet  hal- 

Näin  Kättgen  1958 s. 179-180.  
Mäenpää  1979 s. 180. 
Ks.  Preussin budiettikiistan  merkityksestä  Labandin lakikäsitteen kehitte-

lylleJesch  1961 s. 22-23.  
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lintona  mm.  Eino Purhonen  ja  Tauno Vesanen hahmottelemiini perus-
teisiin viitaten.60  

Yritykset sijoittaa  lain  ulkopuolelle jääviä eduskunnan päätöksente-
komuotoja  HM 2,2-4 §:n  tarkoittamien valtiotoimmtojen  alaan ovat kui- 
tenkin valtiosääntömme edellyttämää  valtio-orgaanien perustoimivallan - 
jakoa selvitettäessä käsitevoimistelua, joka pahimmassa tapauksessa saat- 
taa johtaa eduskunnalle kuuluvan aseman kanssa ristiriitaisiin päätelmiin. 

 HM 2,3 §:n  toimeenpanokäsitteen  tulkinnassa sekä eduskunnan  ja  ekseku-
tiivin  välisen  suhteen määrittämisessä  ei  budjettipäätöksen  tai  esim. 
valtiosopimusten hyväksymispäätösten ahtaminen  valtiovallan kolmijaon 
mukaisiln lokeroihin ole tarpeellista.  Ei  ole mitään syytä omaksua aprio-
risesti käsitystä, että  HM 2 §:n  omaksuma kolmijako tyhjentää kaikki 
mandolliset niin eduskunnan kuin muidenkin  valtio -orgaanien  toiminnot. 
Tärkeintä  on  todeta, että myös budjettipäätös  on lain  tavoin sellainen 
vastapooli,  jota  eksekutiivin  2,3 §:n  mukaisen kompetenssialan määrit- 
täminen toimeenpanon  ja  toissijaisuuden  kriteereillä edellyttää. Näin  on 

 asianlaita siitä huolimatta, että  HM 2  §  ei  budjettivaltaa  nimenomaisesti 
mainitse, vaan sitä koskevat säännökset  on  sijoitettu hallitusmuodon 
valtiontaloutta käsittelevään lukuun.  

HM 2  § :ssä vahvistetuffle valtiosääntöperiaatteille  vastakkaisiin pää- 
telmiin saatetaan ajautua silloin,  jos  budjettipäätöksen luokittamisesta 

 valtiovallan kolmijaossa johdetaan budjettisäännösten tulkintamaksiime- 
ja.  Kun budjetista päättäminen kategorioidaan hallinnoksi, kysymykses- 

60  Purhonen,  1955 s. 39, on  määritellyt budjetin seuraavasti:  «Tulo-ja  menoar-
vio  on  eduskunnan päättämä hallintotoimi, joka ennakolta varainhoitovuodeksi 
kerrallaan osaksi arvioi muffla perusteilla syntyvät valtion tulot  ja  menot, osaksi 
oikeuttaa toimeenpanovallan käyttämään valtion varoja määrätarkoituksun kiinte-
ällä  tai  liukuvalla ylärajalla  rajoitetut määrät, sisältäen oikeutus useimmiten myös 
velvollisuuden tarkoitettujen tehtävien toteuttamiseen.  Vesanen,  1965 s. 8-9, 

 perustelee budjetin hallintotoimeksi  sui generis  päättyvää luonnehdintaansa  seu-
raavasti: «Valtiollisen toimivallan jaoittelussa  on  syytä pysyä kolmijaon opin 
rajoissa. Selväksi voidaan katsoa, ettei  tulo-  ja  menoarvion päättäminen merkitse 
sellaista valtion tandonilmaisua, jolla abstraktisesti luodaan oikeusalamaisille oi-
keuksia  ja  velvollisuuksia  ja  joka  sen  vuoksi olisi katsottava laiksi aineellisessa 
merkityksessä...  HM 2,4  §:ssä  tarkoitettua lainkäyttöä  se  ei  tietenkään ole. 
Harkittaessa, mikä  on  budjetin päättämisen asema tuon kolmijaon puitteissa,  ei 

 esitetyistä syistä ole muuta mandollisuutta kuin todeta, että  tulo-  ja  menoarvion 
päättäminen  on HM 2,3  §:ssä  tarkoitetun toimeenpanovallan harjoittamista.»  Ks. 

 myös  Vesanen  1970 s. 83-86.  Varhaisemmasta  kirjallisuudesta ks. esim.  Erich 1925b 
s. 279.  
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sä on  poikkeus  HM 2,2-4 §:n kompetenssijaosta.  Tällöin  on  lähellä ajatus, 
että poikkeuksena vallanjaosta eduskunnan budjettivaltaa  ja  tätä koskevia 
säännöksiä  on  tulkittava suppeasti. Tämä taas  on  ristiriidassa  HM 2,1 § :n 

 sisältämän eduskunnan aseman korostuksen kanssa. Edustuslaitoksen 
toimivallan suppeaa tulkintaa voi pitää yhtenä niistä julkilausumattomista 
intentioista, jotka ohjasivat jälkikonstitutionaalista koulukuntaa budjetin 
oikeudellisen luonteen arvioinnissa. Ilman yksityiskohtaisempaa oikeus- 
kirjallisuuden  ja sen  osaltaan suuntaaman valtiokäytännön analysoimista 
olisi uskallettua väittää, että budjettipäätöksen hallinnoksi määritte-
lemisestä johdettava maksiimi olisi Suomessa vaikuttanut budjettivalta-
säännösten tulkintaan  ja  soveltamiseen. Täflaisen vaikutuksen mandoifi-
suus  on  kuitenkin syytä todeta. 

Budjetti  on  siis sellainen eduskuntapäätös, joka antaa eksekutiivile 
valtuutuksen ryhtyä sifie  HM 2,3 §:n  mukaisesti kuuluvün toimeenpano- 
tehtäviin. Valtuutuksen keskeisenä sisältönä  on  oikeus käyttää budjetin 
osoittamia määrärahoja.  Se  sisältää lisäksi oikeuden antaa sellaisia mää-
räyksiä, joita budjetin soveltaminen kokonaisuudessaan  tai  sen  yksittäis-
ten määrärahojen käyttö edellyttää. Yleisten soveltamismääräysten anta-
minen kuuluu valtioneuvostolle  sen  HM 41,1 §:n  mukaisen »hallitus-  ja 

 hallintoasioita»  koskevan yleistoimivallan nojalla. Soveltamismääräysten 
antamiskompetenssin oikeusperustana  ei  siis ole VNOS  12,1 §:n 5)  kohta 
—kuten oikeuskirjallisuudessa joskus  on  annettu ymmärtää-6'  vaan 
eduskuntapäätösten toimeenpanotehtävän eksekutiiville osoittava  HM 
2,3 §  ja  valtioneuvoston yleistoimivallan vahvistava  HM 41,1 §.  Kyseinen 
VNOS :  n s äännös  sääntelee ainoastaan valtioneuvostolle kuuluvien asio  i-
den  jakautuinista yleisistunnossa  ja  ministeriöissä käsiteltävlin. —Kuuluu-
ko  budjettipäätöksen eksekutiiville  antamaan valtuutukseen sitten myös 
oikeus ryhtyä organisointitoimenpiteisiin? 

Eksekutuvin organisointitoimenpiteet  vaativat edeltävää budjettipää-
töstä aiheuttaessaan valtiolle menoja (ks. VIII.5.). Tämän toteaminen 

 ei  kuitenkaan vielä ratkaise kysymystä budjetin mandollisesta valtuutus- 
luonteesta edes menoja aiheuttavin organisointitoimenpiteisiin nähden: 

 on  eri asia sanoa organisointitoimenpiteen edellyttävän budjettipäätöstä 
kuin katsoa budjetin valtuuttavan  sähen.  Olennainen ongelma  on,  onko 
budjetti riittävä oikeudellinen perusta organisaatiotoimenpiteelle. 

Budjetin mandollinen merkitys organisaatiovallalle  ei  myöskään rajoi-
tu pelkästään menoja aiheuttaviin toimenpiteisiin. Valtuutusproblematii - 

81  Vesanen  1965 s. 47  ja  1970 s. 75  alav.  115.  
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kan  yhteydessä kysymys  ei  ole niinkään siitä, että eduskunta saattaa 
budjettipäätöksessään asettaa jonkin määrärahan käyttämisen ehdoksi 
tietyt organisatoriset järjestelyt. Budjetin soveltamista ohjattaessa  tai  
jonkin määrärahan käytöstä päätettäessä saatetaan esim. katsoa tarkoi-
tuksenmukaiseksi antaa myös sellaisia, jopa uusia orgaaneja perustavia 
normeja, joiden toteuttaminen  ei  edellytä budjetissa olevaa rnmenomaista 
määrärahaa. Tällaisia  —mm.  komitealaitosta  koskevia— normeja  on  sisäl-
lytetty niin budjetin soveltamismääräyksiin kuin esim. harkinnanvaraisiin 
valtionaputhin myönnettävien määrärahojen jakamisesta annettuihin 
määräyksiinkin. 62  

Oikeuskansleri kiinnitti ns. järjestelyvaltuuskysymyksestä valtioneu- 
vostolle  v. 1975  lähettämässään knjeessä huomiota siihen, että eduskunta 

 ei  voi  tulo-  ja menoarvioon sisällytettävin lausurnin  siirtää itselleen 
hallitusmuodon mukaan kuuluvaa toimivaltaa valtioneuvostolle. Tämä 

 kanta  on  ymmärrettävissä laajemman periaatteen ilmaukseksi: eri  val-
tio -orgaanien  perustuslain voimaiset toimivaltasuhteet ovat muutettavissa 

 ja  niihin  on  tehtävissä poikkeuksia  vain  VJ  67 §:n  mukaisesti käsitellyllä 
lailla. Positiivisoikeudellisesti tämä periaate  on  vahvistettu  HM 95,1  §:ssä. 

 Eräästä Sipposen väitöskirjassaan esittämästä lausumasta voi saada 
käsityksen, että  hän  katsoisi  valtioneuvoston budjetin soveltamisvaltaan 
kuuluvan myös oikeuden antaa lainsäädäntökäsitteen alaan sisältyviä 
normeja.  Häri  näet kirjoittaa: «Kun valtioneuvoston tärkein toimiala  on 

 'valtion yleinen hallitus' HM:n  2,3 §:n  mukaisesti, nimenomaan valtioneu- 
vostolle kuuluu antaa hallintotoimirinan johtamiseksi monia hallintoko-
neiston piirissä  ja  eduskunnan  tulo-  ja  menoarvion käsittelyssä tekemiä 
päätöksiä konkretisoiden myös  sen  ulkopuolella vaikuttavia säädöksiä, 
jotka ovat yleisiä  ja  sisältävät asiallisesti melko itsenäistä toimivallan käyt-
töä'>. Nimenomaan  valtio -organisaation ulkopuolinen vaikutus, yleisyys 
sekä toimivallan käytön itsenäisyydellä mitattava alkuperäisyys rajaavat 
Sipposen mukaan  sen  lainsäädännön, jonka antamiskompetenssi hallitus- 

82 Ks.  komiteatyyppistä elintå koskevana  kohtana budjetin yleisissä sovelta-
mismääräyksissä  (19. 2. 1981,  VMITM  5630)  esim.  4.2.4.: »Jos  hankinnan osalta  on 

 saatu tarlous ulkomaisesta tavarasta  ja  hankintahinta  on  vähintään  150 000  mark-
kaa,  on  asiasta pyydettävä ulkomaisten hankintojen neuvottelukunnan.., lausun-
to.» Komiteatyyppisen elimen perustaneena, yksittäisen määrärahan jakamista 
koskevana päätöksenä ks. esim. VNp yritysten työllisyyspoliittisesta suhdanne-
avustuksesta  201176.  

OKa  1975 s. 38. 
64  Sipponen  1965 s. 416.  
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muodon mukaan kuuluu legislatiiville  tai  eräissä tapauksissa  HM 28 §:n 
 nojalla tasavallan presidentille yksin.  

Jos  tämä käsitys Sipposen karmasta  on  oikea,  kanta  on  ristiriidassa 
perustuslain mukaisten toimivaltasuhteiden muuttamista koskevan peri-
aatteen kanssa: budjetti  ei  voi valtuuttaa valtioneuvostoa käyttämään 
sellaista toimivaltaa, joka hallitusmuodon mukaan kuuluu eduskunnalle 

 tai  tasavallan presidentille. Tämä koskee myös organisaatiovaltaa. Budje-
tilla  ei  voida valtuuttaa valtioneuvostoa  tai  sen  alaisia hauinto-orgaaneja 
antamaan sellaisia organisatorisia normeja, jotka valtiosäännön mukaan 
edellyttävät lakia  tai  asetusta. Tässä  on  ehdoton  raja niffle organisointi-
toimenpiteffle,  joihin budjetin soveltamista ohjattaessa  tai  yksittäisten 
määrärahojen käyttämisestä päätettäessä —esim. harkinnanvaraisten val-
tionapujen jakamisehdoista  ja  -menettelystä määrättäessä— voidaan ryh-
tyä. 

Budjetti  ei  siis valtiosääntöiseen organisaatiovallan jakoon puututtaes
-sa  voi korvata lakia, joka sitä paitsi  on  vielä käsiteltävä  VJ  67 §:ssä 

säännellyssä  järjestyksessä. Onko budjetti sitten  laille vaihtoehtoinen 
päätöksentekomuoto  eduskunnan itsensä käyttäessä valtiosäännön sille 
pidättämää organisaatiovaltaa? Täyttääkö budjetti  HM 2,1  §:stä johdetta

-van,  tiettyjä organisointitoimenpiteitä koskevan eduskunnan myötävaiku-
tusvaatimuksen? Eduskunta ilmaisee budjettikäsittelyssä kantansa uu-
sien virkojen  ja  virastojen tarpeellisuuteen  ja  budjetin perustelujen vä-
lityksellä mandollisesti yksityiskohtaisempiinkin organisatorisiin uud  is-
tussuunnitelmiin.  Riittääkö tämä eduskunnan myötävaikutukseksi  tai 

 onko  se  vähintäänkin seikka, joka  on  otettava eduskunnan yksinomaista 
kompetenssialaa supistavana huomioon HM:n nimenomaisia organisaa-
tiovaltaa säänteleviä säännöksiä kuten  28 §:ää  ja  65,1 §:n  ensimmäistä 
virkettä tulkittaessa? 

Eino  J. Ahla  näyttää puoltavan myöntävää vastausta näihin kysymyk-
siin  HM 65,1 §:n  ensimmäistä virkettä tarkastellessaan.  Hän  näet kirjoit-
taa, että »perustettiinpa jokin uusi virasto lainsäädäntötoimenpiteellä, 

 tai  asetuksella,  sen  jälkeen kuin eduskunta  on  budjetissa osoittanut 
 varat,  joutuvat molemmat elimet, eduskunta  ja  hallitus, myötävaikutta-

maan viraston  tai  viran perustamiseen'>. Perustamismenettelyjen suhdet-
ta arvioitaessa onkin Ahlan mielestä kysymys »enemmän näiden  valtio-
elinten yhteistoiminnan muodoista». 65  

AhIa  1928 S. 38. 
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Budjettivallan  ja  lainsäädäntövallan keskinäissuhteessa  ei  kuitenkaan 
ole kyse pelkästään eduskunnan organisaatiovallan muodosta vaan myös 

 sen  sisällöstä. Budjetilla eduskunta  ei  voi antaa velvoittavia organisatori-
sia oikeusnormeja kuten lailla. Tällaisia oikeusnormeja eivät ole edes  ne 

 mandollisesti suhteellisen yksityiskohtaisetkin organisatoriset suunni-
telmat, joita budjetin perusteluosaan sisällytetään. Nämä suunnitelmat 
ovat ainoastaan määrärahojen käytölle asetettuja ehtoja; organisatorisia 
suhteita järjestäviksi oikeusnormeiksi  ne  muuntuvat  vasta  sen  jälkeen, 
kun  ne  on  puettu säädösten muotoon. 

Eduskunta  ei  voi budjetila —toisin kuin lailla— itse päättää organisoin-
titoimesta, esim. uuden orgaanin perustamisesta, eikä myöskään velvoit-
taa eksekutiivia tähän. Päätös orgaanin perustamiseen osoitettavista mää-
rärahoista  ei  vielä merkitse  sen  perustamista eikä vakiintuneen tulkinnan 
mukaan edes eksekutiiville tähän asetettua velvollisuutta. Budjettipäätös 
valtuuttaa mutta  ei  velvoita eksekutiivia käyttämään yksittäisiä määrära-
hoja. Nimenomaisesti näin  on  säädetty niistä määrärahoista, jotka  on  otet-
tu budjettiin eduskunnassa tehdyn raha-asianaloitteen pohjalta  (HM 
68,3  §). Tulkinnallista  tietä sääntö  on  kuitenkin ulotettu myös muihin 
eduskunnan harkinnassa oleviin,  HM 68,1  §:ssä tarkoitettuun  »budjetin 
rautaiseen perusosaan» kuulumattomiin määrärahoihin. 66  

Lainsäädäntömenettely  tarjoaa myös eduskunnalle aivan toisenlaisen 
reaalisen mandollisuuden organisatoristen kysymysten punnintaan kuin 
budjetin käsittely. Organisaatiovallan käyttö  jää  budjettia käsiteltäessä 
melko summittaiseksi; käsittelyssä  ei  ole mandollista seikkaperäisesti 
paneutua kuhunkin hallituksen esityksessä  tai  raha-asianaloitteessa ehdo-
tettuun organisaatiouudistukseen. Budjettikäsittelyssä nousevat etualalle 
muut, poliittisesti keskeisemmiksi katsotut kysymykset: organisatoriset 
reformit saavat väistyä esim. eri sosiaaliryhmien elinoloihin välittömästi 
vaikuttavien tulonsiirtojen tieltä. Oleellisesti merkittävämpi eduskunnan 
reaalinen mandollisuus käyttää organisaatiovaltaa  on  silloin, kun esillä  on 

 vaikkapa uuden orgaanin perustamista koskeva organisaatiolakiehdotus. 

Budjettipäätösten  ja  lakien asettamisen toisilleen vaihtoehtoisiksi  or
-ganisaatiovallan  käytön muodoiksi estää myös  se,  että legislatiivi  ja 

 budjetin päättäjä eivät ole aivan identtiset.  Lain  säätämismenettelyyn 
 kuuluu myös  presidentin  eduskunnan hyväksymälle laffle antama vahvis-

tus, jollaista budjettipäätös  sen  sijaan  ei  vaadi.  

Ks.  esim. Vesanen  1965 s. 95-108.  
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Budjettia voidaan siis joissakin tapauksissa pitää sellaisena eduskun-
tapäätöksenä, joka oikeuttaa valtioneuvoston  tai  sen  alaiset yksittäisten 
määrärahojen käyttämisestä päättävät elimet ryhtymään  HM 2,3 §:n ekse-
kutiivile  osoittamaan toimeenpanotehtävään kuuluviin organisointitoi

-min.  Budjetin sisältämä valtuutus voi kuitenkin ulottua  vain  sellaiseen 
organisaatiovallan käyttöön,  jota  valtiosääntö  ei  ole  pidättänyt legislatiivil

-le tai  tasavallan presidentille. Organisaatiovallan valtiosääntöisen perus-
tan etsiminen budjetin soveltamisvallasta voi näissäkin tapauksissa olla 
tarpeetonta. Niinpä valtioneuvoston yleistä organisaatiovaltaa saattavat 
perustella  jo  sille kuuluvat valmistelutehtävät  tai  sen  alaisiaan orgaaneja 

 ja  virkamiehiä koskeva ohjauskompetenssi.  

2.7. Valmisteluvallan  suhde organisaatiovaltaan 

Ylimpien valtioelinten toimivaltasuhteiden erittelyssä eksekutilvin 
tehtävien toinen puoli  on  usein jäänyt vähälle huomiolle: eksekutiivin 
asiana  on  huolehtia paitsi eduskuntapäätösten toimeenpanosta myös 
niiden valmistelusta.  HM 2 §:n vallanjakosäännös  ei  tosin tätä tehtävää 
mainitse vaan  se  ilmenee eräistä muista perustuslain säännöksistä.  Jos 

 hallinto määritellään negatiivisesti  ja  HM 2 § :n sisältämää valtiotoiminto-
jen  luetteloa pidetään tyhjentävänä, valmistelufunktio luonnollisesti lan-
keaa hallinnon alaan. Valmistelun sijoittaminen  HM 2 §:n tarkoittamiin 
valtiotoimintoihin on  kuitenkin yhtä hyödytöntä kuin pohtia budjettipää-
töksen oikeudellista kategoriointia lainsäädännön  ja  liallinnon  rajanve-
dossa:  sillä  ei  ole merkitystä jä].jitettäessä valtiosääntömme edellyttämiä 
toimivaltasuhteita. 

Eksekutiivin valmistelutehtävä  on  valtiosäännön tasolla perustettavis
-sa  ennen muuta säännöksiin, jotka koskevat hallituksen laki-  ja  budjetti- 

esityksiä. Nämä säännökset viittaavat pääsääntöön, jonka mukaan edus-
kunnan päätöksenteko sekä lainsäädäntö- että budjettimenettelyssä poh-
jautuu eksekutiivin valmisteluun. Sääntö  ei  tosin ole poikkeukseton, vaan 
valtiopäiväjärjestyksen sääntelemiä aloitemuotoja käytettäessä eksekutii

-vin valmisteluvaihe jää päätöksentekoprosessissa  väliin. Kuitenkin  mm. 
lakiehdotusten  käsittelyjärjestyksestä annetut säännökset suovat etusijan 
hallituksen esityksille. Budjetista taas  ei  lainkaan voida päättää ilman 
hallituksen esitystä  ja  raha-asianaloitteen nojalla hyväksytyt määrärahat 
otetaan  tulo-  ja  menoarvioon  vain ehdollisina. 
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Käytännössä eksekutiivin valmistelun merkitys eduskunnan päätök-
senteolle  on  jatkuvasti vahvistunut. Tätä osoittaa  mm.  hyväksyttyjen 
eduskunta-aloitteiden suhteellisen osuuden väheneminen. 67  Eksekutuvin 
hoidettavana olevan valmisteluvaiheen aseman korostumisesta voi puhua 
myös sikäli, että eduskuntapäätösten faktinen sisältö määräytyy yhä 
useammin  jo valmisteluprosessissa.  Vaikka tarkkoja lukuja  ei  tässä yh-
teydessä voi esittää, väite, että eduskunnan päättämät muutokset hallituk-
sen esityksiin ovat vähentyneet, vastannee kuitenkin tapahtunutta kehi-
tystä. 

Eksekutiivin valtiosääntöön tukeutuvaa valmisteluvaltaa  voi käyttää 
myös  sen  yleisen organisaatiovallan yhtenä perusteluna. Valmistelusta 
huolehtivilla orgaaneilla  tulee olla tietty mandollisuus päättää myös niistä 
organisatorisista muodoista  ja  menettelytavoista, jotka ovat kulloisissakin 
valmistelutehtävissä tarkoituksenmukaisimpia.  Valmistelutyön luotetta-
vuuden takaamiseksi siitä vastaavalla orgaanilla  on  oltava mandollisuus 
turvautua sellaisiin organisatorisin muotoihin, jotka mandollistavat pää-
töksenteon edellyttämän informaation kokoamisen  ja  ratkaisulle  relevant- 
tien intressien  ja  mielipiteiden huomioon ottamisen  jo  valmisteluvaihees- 
sa. Kun vaitioffisten ohjaus-  ja  päätöksentekoprosessien vireillepano  on 

 ensisijaisesti .eksekutiivin tehtävänä,  jo  valtiosääntö asettaa sille myös 
tietyn aloitteellisuuden sekä yhteiskunnallisen kehityksen  ja sen  ongel-
mien seurannan vaatimuksen. Myös nämä vaatimukset, jotka —kuten 
tarkkaavainen lukija huomannee - ovat komitealaitoksen kannalta erityi- 
sen merkityksellisiä, perustelevat osaltaan eksekutiiville kuuluvaa itse-
näistä,  HM 2,3 §:n  sääntelemän toimeenpanofunktion  rajat ylittävää orga-
nisaatiovaltaa. 

Valmisteluvaltaan liittyvillä näkökohdilla  on  merkitystä ennen kaikkea 
valtioneuvoston asemalle. Tasavallan  presidentin  osuus eduskuntapäätös

-ten  valmistelussa rajoittuu yleensä muodolliseen päätöksentekoon halli-
tuksen esitysten antamisesta; sisällöifisestä valmistelusta huolehtii valtio- 
neuvosto  ja sen  alainen hallintokoneisto. Valtiosääntö osoittaa lisäksi 
joitakin poikkeuksia lukuunottamatta myös  presidentin ratkaistavien  
asioiden valmistelun valtioneuvostolle. Valtioneuvosto  on  valtio  sään- 
tö mme mukaan orgaani, joka parlamentarismin prinsiipin suuntaamana 
vastaa valtiollisten ohjausprosessien vireillepanosta  ja  valtiollisen politii- 
kan linjan hahmottamisesta  ja  johon eksekutiivin valmistelutehtävään 
liittyvä aloitteellisuuden vaatimus ensisijaisesti kohdistuu.  

67 Ks.  lakialoitteista  Nousiainen  1980 S. 314.  
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Osa  valtioneuvoston käyttämästä organisaatiovallasta, josta valtiosään-
tö  ei  sisällä nimenomaisia säännöksiä,  on  siis oikeudellisesti perusteltavis-
sa  sen valmistelufunktiolla. Valmisteluvaltaan tuettavalla organisaatioval-
laila  on  kuitenkin rajansa. Valtioneuvosto  ei  saa yleistä organisaatioval-
taansa käyttäessään tunkeutua sille alueelle, jonka valtiosääntö  on  pidät-
tänyt eduskunnan  tai  tasavallan  presidentin kompetenssiin.  Niinpä  HM 
2,1 §:n  eduskunnalle osoittama asema  on  otettava huomioon tässäkin 
yhteydessä eksekutiivin organisaatiovallan rajoituksena. Myös valmiste-
lutehtävien organisoinnin vaikutukset poliittisiin suhteisiin, poliittisen 
jäij estelmän kehitykseen, saattavat johtaa vaatimukseen legislatiivin 
myötävaikutuksesta organisatorisissa ratkaisuissa. Saman suuntaisesti 
voi niin ikään vaikuttaa valmisteluvaiheen korostunut merkitys valtiollis-
ten päätösten sisällön tosiasiallisessa määräytymisessä; valmistelun orga-
nisatoriset ratkaisut ohjaavat osaltaan myös valmistelun lopputuloksia.  

2.8.  Virkakäskyjen antamisvallan  suhde organisaatiovaltaan 

Eksekutiivin valtiosäännössä  nimenomaisesti sääntelemätöntä organi-
saatiovaltaa  on  toisinaan perusteltu myös esimiesorgaanin  tai  -virkamie-
hen oikeudella antaa alaisileen virkakäskyjä. Esimerkiksi  Arnold Köttge 
on  nähnyt virkakäskyjen antamiskompetenssissa  (Dienstgewalt)  budjetin 
soveltamisvaltaa täydentävän perustelun eksekutiivin organisaatiovalta-
presumtiolle.68  Sen  sijaan  Böckenförde  on  erottanut virkakäskyjen  anta-
misoikeuden käsitteellisesti organisaatiovallasta.  Tässä oikeudessa  ja  sitä 
vastaavassa velvollisuudessa  on  hänen mukaansa kysymys viranhaltijan 
henkilökohtaisesta oikeusasemasta  ja  siihen sisältyvistä oikeuksista  ja 

 velvollisuuksista. Kun  Böckenförde  rajoittaa organisaatiovaltatarkastelun 
 vain  organisaation institutionaaliseen aspektiin, viranhaltijan asema  jää 

 sen näkökentän  ulkopuolelle.  Böckenförde  on  lisäksi huomauttanut, että 
vaikka organisaatiovallalla  ja virkakäskyjen antamiskompetenssilla  on 

 usein sama subjekti, tämä  ei  vielä oikeuta pitämään jälkimmäistä edellisen 
oikeudellisena perustana.69  

Omaksumistani  lähtökohdista  en  voi yhtyä Böckenförden käsitteel]i
-seen rajanvetoon. En supista organisaatiovaltaa säännö stämiskompetens
-siksi enkä siten apriorisesti erota  sen  alasta konkreettisiin orgaanihenki-

löihm kohdistuvia toimenpiteitä. Lisäksi  on  syytä muistuttaa, että  virka- 

Köttgen  1958 s. 180-184. 
09  Böckenförde  1964 s. 34-35  ja alav.  47 s. 34.  
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käskyjen antamisoikeus  ja  niiden noudattamisvelvollisuus  ei  rajoitu  vain 
 konkreettisten virkamiesten välisiin ohjaussuhteisiin kuten  Böckenförde 

 näyttää katsovan. Oikeassa  Böckenförde sen  sijaan  on  siinä, että virkakäs-
kyjen antamisoikeuden  ja  organisaatiovallan subjektien  samastumisesta 

 ei  vielä voi tehdä johtopäätöksiä jälkimmäisen kompetenssin juridisesta 
perustasta. 

Myös organisaatiovaltaa tarkasteltaessa  on  virkakäskyjen antamiskom - 
petenssi  joskus yhdistetty erityisen vallanataisuussuhteen konstruktioon. 
Tämä konstruktio oli yksi niistä perusteluista, joita jälkikonstitutionaa

-lisen  koulukunnan teorioissa esitettiin argumentoitaessa eksekutiivin 
legislatiivin myötävaikutuksesta riippumatonta säännöstämiskompetens

-sia. Lakitasoisen  sääntelyn vaatimus  ei  ulottunut erityisessä vallanalai-
suussuhteessa olevien aseman järjestämiseen  ja  heidät erotettiin myös 
valtiosäännön takaaman perusoikeussuoj  an  piiristä. 

Suomen valtiosäännön perusoikeusjäij estelmä  ei  -kuten  Mikael Hidén 
 on  osoittanut- 7°  erottele yleisen  ja  erityisen vallanalaisuussuhteen alai-

sia; lähtökohtana  on,  että  HM II  luvun mukainen perusoikeussuoja koskee 
kaikkia Suomen kansalaisia. Myöskään lakitasoisen sääntelyn piiriin 
kuuluvia kysymyksiä rajattaessa  ei  erityisen vallanalaisuussuhteen  kon-
struktiolla  ole Suomen valtiosääntödogmatiikassa käyttöä. Tämänkin 
legislatiivin  ja  eksekutiivin kompetenssisuhteiden  arvioinnissa sovelletun 
konseption taustalla oli ajattelutapa, joka piti valtiosääntöä monarkistisel

-le  eksekutiiville  luonnostaan kuuluvan toimivallan rajoituksena eikä 
niinkään  sen  perustana. Tämä ajattelutapa  ei  tasavaltaisessa  muodossa-
kaan sovellu Suomen valtiosääntöön, joka  on  kaikkien  valtio-orgaanien 

 kompetenssin viimekätinen perusta eikä  vain  sen  raja.  
Virkakäskyjen antamisoikeus  ei  kuitenkaan vaadi tuekseen positiivis-

oikeudellisten säännösten ulkopuolella kehiteltyä erityisen vallanalai-
suussuhteen käsitettä; tämän olen yrittänyt osoittaa hallinnon sisäisten 
alaisuussuhteiden oikeusperustaa eritellessäni (VII.3.  1.).  Alaisuussuhtei

-den  valtiosääntöisenä  tukena ovat eräät nimenomaiset hallitusmuodon 
säännökset, ennen kaikkea parlamentarismin periaatteen vahvistava  36  § 

 sekä ministeriöiden tehtäviä sääntelevä  44,2  §. Alaisuussuhteissa  esimies-
orgaanilla  on  tietty välillisen ohjauksen kompetenssi, jonka keskeisenä 
sisältönä  on  oikeus antaa alaisorgaanille  ja  -virkamiehille organisatorisiaja 
menettelyllisiä virkakäskyjä. Tästä näkökulmasta virkakäskyjen antamis-
oikeutta  on  lupa pitää yhtenä valtiosääntöisenä perusteluna eksekutiivin 

° Hidén  1969,  ent.  s. 257-258.  
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yieiselle organisaatiovallalle.  Sen  merkitys  ei  rajoitu yksin valtioneuvos-
toon, vaan konkreettisia alaisuussuhteita sääntelevien säännösten välit-
tämänä  sen  vaikutus ulottuu myös hallinto-organisaation alemmile por-
taille. 

Virkakäskyjen antamisoikeuteen  ei  kuitenkaan voi nojata eksekutiivin 
valtiosääntöistä organisaatiovaltapresumtiota, kuten  Köttgen  on  Saksan 
liittotasavallassa katsonut voitavan tehdä.7  Alaisuussuhteissa harjoitetta-
va väliuinen ohjaus  on  sidottu niihin rajoihin, jotka johtuvat tiettyjen 
organisatoristen kysymysten pidättämisestä esimiesorgaanm päätöksiä 
ylemmän asteisilla säädöksillätai määräyksillä järjestettäviksi. Siten esim. 
valtioneuvosto  ei  voi virkakäskyjen antamisvaitansa nojalla poiketa niistä 
kompetenssisuhteista, joita sääntelevät hallitusmuodon organisaatioval-
ian jakautumisesta sisäitämät nimenomaiset säännökset  tai  ilM  2 §:n 

 vahvistamat  yleiset valtiosääntöperiaatteet. 
Virkakäskyjen antamiskompetenssin  sisältämä organisaatiovalta oi-

keuttaa lisäksi  vain  sellaisiin organisatorisiln toimenpiteisiin, joiden koh
-tema  ovat käskyn antajaan alaisuussuhteessa olevat orgaanit  tai  virkamie-

het.  Sen  nojalla voidaan siten esim. perustaa  vain  sellaisia uusia orgaaneja, 
jotka muodostetaan  jo  olemassa olevista orgaaneista  tai  niihin kuuluvista 
virkamiehistä. Niinpä valtioneuvosto voi tukea vählliseen ohjauskompe-
tenssiinsa  vain  virkamiesjäsenistä koostuvien  komiteoiden perustamisen. 
Lisäedellytyksenä  on  vielä, että komitean tehtävä liittyy näiden virkamies-
ten virkavelvollisuuksiin. 

EKSEKUTHVIN  YLEISEN ORGANISAATIOVALLAN 
RAJOITIJKSISTA  I:  OIKEUSVALTIOLLINEN  JA 

 INSTITUTIONAALINEN LAKIVARAUS  

3.1.  Oikeusvaltiollinen lakivaraus  

Klassinen saksalainen  valtio -oikeudellinen positivismi myönsi eräille 
hallinto-organisaatiota säänteieville normeffle oikeudeifisen luonteen  ja 

 edellytti niiden antamista muodollisella lailla  tai  siihen perustuvan valtuu-
tuksen nojalla. Kompetenssinormeilla, jotka samalla sääntelivät myös 
kansalaisten oikeuspiiriä, puututtiin kansalaisten omaisuuteen  tai  vapau - 

71  Köttgen  1958 s. 180-184.  
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teen  taikka  -Labandm  ja  Georg Jellinekin oikeuslausekäsitteen  määritte-
lyä  seurattaessa- säänneltun  valtio-oikeushenkilön  suhteita muihin  oj-
keussubjekteihin. 

Oikeuslauseluonne  ja  samalla  ns.  yleinen  lakivaraus  (allgemeiner  Ge-
setzesvorbehalt)  liitettiin kuitenkin lähinnä  vain  sellaisiin  kompetenssi-
normeihm,  jotka  toimivallan  vastapainoksi loivat kansalaisille uusia vei

-vollisuuksia.  Kansalaisten valtioon kohdistuvia oikeuksia lisänneet toimi
-valtanormit  eivät  sen  sijaan  edellyttäneet legislatilvin  myötävaikutusta. 

Vapaus  ja  omaisuus  -konstruktiota sovellettaessa  yhteiskunnan edusta-
jien myötävaikutuksella syntynyt laki nähtiin ensisijaisesti kansalaisten 

 oikeuspiirin eksekutiivilta  suojaamisen  funktiossaan; suojaamistehtävä  ei 
 ollut  relevantti  kansalaisten oikeuksia  lisättäessa. Laband -Jellinek  -tradi-

tiossa taas  oikeuslausekäsite  kytkettiin oikeuden tehtävään vetää rajoja eri 
 subjektien .tahtopiirien  välille. Myös tästä näkökulmasta valtion  ja  kansa-

laisten suhteissa keskeinen huomio kiinnittyi kansalaisten valtiota koske-
viin velvollisuuksiin.'  Jälkikonstitutionaalisen  koulukunnan teorioissa 
kansalaisille  velvoilisuuksia  ja  oikeuksia  perustavien  normien välille tehty 
ero  on  taustana sille vieläkin  jatkuvalle  keskustelulle,  jota  saksalaisessa 

 juridilkassa  on  käyty  ns.  Ein  griffsverwaltung'ista  ja  Leistungsverwal-
tung'ista  sekä näiden hallinnon lajien suhteesta  legislatiivile pidätettyyn 
kompetenssim.2  

Myös suomalaisessa oikeustieteessä  vallanjakosäännöksen  tulkinnassa 
käytetty aineellisen  lain  käsite sulkee sisäänsä uutta  kompetenssia  luovat 

 ja  näin kansalaisten  ja  valtio-oikeushenkilön  suhteita  sääntelevät  normit 
Saksalaisen juridiikan  soveltamaa  eroa  kansalaisifie velvollisuuksia  ja 

 oikeuksia  perustavien kompetenssinormien  välillä  ei  suomalaisessa  lain-
säätämiskäytännössä tai  oikeustieteessä ole  havaitakseni  omaksuttu. Läh-
tökohtana  vallanjakosäännöksen  tulkinnassa  On  ollut, että kansalaisten 

 oikeusaseman  sääntely edellyttää lakia, olipa sitten kyse heidän  velvoffi-
suuksistaan  tai  oikeuksistaan.  

Böckenförde,  joka hylkää  lain kaksinaiskäsitteen valtiosääntödog-
rnaattisena legislatiivin  ja eksekutiivin kompetenssijaon määrittäjänä,  

1 Ks. kokoavastijälkikonstitutionaalisen  koulukunnan  oikeuslausekäsitteestä, 
 sen  määrittelyn kandesta linjasta sekä siitä  orgamsaationormien luonnehdinnassa 

 ja  samalla  legislatiivin  ja eksekutiivin kompetenssirajan vetämisessä  tehdyistä 
johtopäätöksistä  Böckenförde  1964 s. 71-78. Labandin  ja Jellinekin  käsityksistä ks. 
myös edellä  I.2.3.-4. 

2 Ks. esim. Jesch  1961 s. 175-205  ja Böckenförde  1964 s. 92-94. 

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


496 	 Komiteoita koskeva organisaatiovalta 

tekee kompetenssinormien kohd  alla  samanlaisen poikkeuksen eksekutii
-vin valtiosääntöiseen organisaatiovaltaan  kuin jälkikonstitutionaalinen 

koulukunta. Hänen mukaansa yksilöllisen oikeuspiirin suojasta johdetta
-va ns. oikeusvaltiollinen lakivaraus  (rechtsstaatlicher Gesetzesvorbehalt) 

 edellyttää, että kansalaisten oikeuspiiriä koskettavat kompetenssinormit 
annetaan lailla. Jälkikonstitutionaalisen koulukunnan tavoin hänkin rajaa 
legislatilvin myötävaikutusta edellyttävien kompetenssinormien ulkopuo-
lelle sääntelyt, joffla lisätään kansalaisten valtioon kohdistuvia oikeuksia. 

 Ns. suorittavassa  (leistende), kansalaisifie  etuja suovassa hallinnossa  ei 
 puututa oikeusvaltiollisen lakivarauksen tarkoittamalla tavalla kansalais-

ten oikeusasemaan. 3  Vaikka  Böckenförde  hylkää  lain kaksinaiskäsitteen, 
 hänen esityksensä perustuu samaan ajattelutapaan kuin jälkikonstitutio-

naalisen koulukunnan teoriat: (muodollinen) laki  on  väline, jolla yhteis-
kunta suojaa itsensä valtiota (eksekutiivia) vastaan,  ja  yhteiskunnan 
jäsenten oikeuspüriin puuttuminen  on  sallittua  vain  heidän itsensä (hei-
dän edustajiensa) suostumuksella. 

Kansanedustuslaitos  on  myös Suomen valtiosäärmön mukaan  se  val-
tio-orgaani,  jonka välityksellä yhteiskunnan vaikutuksen  on  ensisijaisesti 
tarkoitettu kanavoituvan  valtio-organisaatioon. Tästä edustu slaitoksen 
yhteiskuntaa  ja  valtiota välittävästä funktiosta käsin  on  myös luontevaa 
asettaa sääntö, jonka mukaan yhteiskunnan jäsenten oikeusasemaan 
vaikuttavien normien asettamisen  on  tapanduttava eduskunnan myötä-
vaikutuksella. Kun —toisin kuin ns. monarkistisen prinsiipin vallitessa 
ajateltiin - kaikkien  valtio-orgaanien toimivaltaperusta  on valtiosäännös-
sä, edustuslaitoksen  ja  lain  tehtävää  ei  kuitenkaan voi typistää jälkikonsti-
tutionaalisen koulukunnan korostamaan suojafunktioon. »Kansaa» edus-
tavana orgaanina eduskunta  on  ylin valtioelin,  jolle  kuuluvat  HM 2 §:n 

 mukaisessa vallanjaossa kaikki poliittisesti merkittävät, valtiollisen  oh-
jausprosessin  varsinaisen päätöksenteon vaiheeseen sijoittuvat ratkai-
sut. Tähän kompetenssiin nähden eksekutiivin toimivalta  on  toissijaista, 
toimeenpanevaa, olipa sitten kysymys velvoittavasta (eingriffende)  tai 

 etuja suovasta  (leistende)  hallinnosta. 
Vaatimus kansalaisten yksityisautonomian alueelle puuttuvien nor-

mien antamisesta lailla  on  usein perustettavissajo  HM II  luvun sääntelyta-
soa koskeviin säännöksiin. Sosiaalivaltiollisen kehityksen myötä yhteis-
kunnan valtiollista ohjausta harjoitetaan kuitenkin yhä enemmän keinoil-
la, jotka eivät kajoa perusoikeuksiin. Etuja suovan, kansalaisifie oikeuksia 

Böcicenförde  1964 s. 93.  

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


Oikeusvaltiollinen lakivaraus 	 497  

myöntävän hallintotoiminnan asema valtiollisen ohjauksen kokonaisuu-
dessa  on  korostunut. Legislatiivm myötävaikutusvaatimuksen kiistämi-
nen tällaista hallintotoimmtaa säänteleviltä normeilta olisi ristiriidassa  sen 

 säännön kanssa,  jota  HM 2,1 §:n  eduskunnalle osoittama asema nähdäk-
seni edellyttää noudatettavaksi legislatiivin yksinomaisen sääntelykom-
petenssin arvioinnissa. Kansalaisten oikeuspiiriä koskevia normeja tar-
koittava oikeusvaltiollinen lakivaraus  on  siksi ulotettava myös kansa-
laisille uusia valtioon kohdistuvia oikeuksia perustaviin säännöksiin. 

Valtiosääntötutkimuksemme vakiintuneeseen  kantaan kansalaisten 
oikeusasemaan välittömästi vaikuttavien säännösten antamisjärj estykses

-tä on  siis syytä yhtyä, joskin säännön perustelut  on  irrotettava  lain 
 kaksinaiskonseptiosta  ja sen  sisältämästä aineeffisesta lakikäsitteestä. 

Tämä  kanta  saattaa kuitenkin tänä päivänä rajata vielä liian suppeasti  ne 
toimivaltasäännökset,  jotka vaativat legislatiivin osallistumista. 

Hallinto-orgaanien toimivaltaa eivät aina vastaa kansalaisten velvolli-
suudet  tai  oikeudet. Hallinto-orgaanien kompetenssissa saattaa esim, olla 
myöntää ulkopuolisifie subjekteille sellaisia etuuksia, joihin näillä  ei  ole 
subjektiivista oikeutta. Esimerkkinä voi käyttää vaikkapa harkinnanvarai

-sia  valtionapuja: ao. hallinto-orgaanilla  on  toimivalta myöntää valtion-
apua, mutta tätä toimivaltaa  ei  vastaa  sen  potentiaalisten saajien subjektu-
vinen oikeus. Ilmeisestikin osaltaan seurausta aineellisen lakikäsitteen 
omaksumisesta  on  ollut, että harkinnanvaraisen valtionavun saamisen 
edellytyksiä, hakumenettelyä jne.  on  budjetin soveltamisvallan nojalla 
katsottu voitavan säännellä eksekutiivin ilman  lain  valtuutusta  antamin 
normein  sen  jälkeen, kun budjetissa  on  tarkoitukseen myönnetty määrä-
raha. Voi kuitenkin kysyä —tässä yhteydessä tosin lähinnä tulevaa tut-
kimusta ajatellen—, täyttääkö budjetti ratkaisujen poliittisesta merkityk-
sestä  ja  eduskunnalle  HM 2 §:n  mukaan kuuluvasta asemasta seuraavan 
myötävaikutusvaatimuksen  ja  riittääkö budjettipäätös valtuutukseksi 
kuvatun kaltaisten normien antamiseen. 

Muitakin esimerkkejä yksityisoikeussubjektien subjektiivisiin oikeuk
-sun tai  velvollisuuksiin vaikuttamattomasta ulospäin suuntautuvasta  toi-

mivallasta  voi esittää. Tällaista aineellisen lakilcäsitteen kannalta irrele
-vanttia  kompetenssia  on mm.  toimnivalta  oikeudellisesti sitomattomaan 

ohjaukseen lausunnoin, ohjein  tai  neuvoin taikka informaatiota tuottamal-
la  ja levittämällä.  

Kun aineellisen  lain  käsitteestä  tai  oikeusvaltiol]isesta lakivarauksesta 
 käsin esitetään kansalaisten oikeusasemaan vaikuttavia kompetenssi- 

32  
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normeja koskeva legislatiiviri myötävaikutusvaatimus,  valtio -organisaa- 
tiota (eksekutiivia) tarkastellaan valtion oikeushenkilöominaisuuden mu- 
kaisesti yhtenä kokonaisuutena. Vaatimus koskee  vain  valtio-oikeushen - 
kilön  ja  yksityisten oikeussubjektien välisiä suhteita säänteleviä normeja,  
ei  sellaisia normeja, jotka osoittavat  valtio-organisaation (eksekutilvin) 
sisällä toimivaltaisen orgaanin. Tämän mukaisesti legislatiivin myötävai-
kutusta edellyttävät  vain  ns.  ulkoiset organisaationormit, eivät  sen  sijaan 
eksekutiivielinten työnjaollisia  ja  toimivaltasuhteita sääntelevät  sisäiset 
organisaationormit.4  

Hallinto-organisaation  kompetenssisääntely  voidaan jäsentää kolmeen 
vaiheeseen, jotka tosin käytännössä saattavat yhtyä. Ensimmäisessä vai- 
heessa luodaan ulospäin suuntautuva kompetenssi,  toisessa vaiheessa 
osoitetaan tätä kompetenssia käyttävä hallintoyksikkö  ja  kolmannessa 
vaiheessa  määritetään asiassa hallintoyksikön päätösvaltaa käyttävä  osa- 
orgaani.  Perinteinen lähestymistapa kompetenssinormien antamisjärj  es - 
tykseen  ulottaa lakitasoisen sääntelyn vaatimuksen  vain  ensimmäiseen 
vaiheeseen eli kompetenssin luomiseen oikeudellisessa suhteessa yhdeksi 
kokonaisuudeksi ymmärretylle  valtio-oikeushenkilölle (eksekutilvifie).  

Hallinto-oikeudelliselle lainsäädännöllemme  on  ominaista ns.  maten
-aalisten  ja  muodollisten  tai  organisatonisten  säädösten eriytyminen. 5  Kan- 

Vrt.  mitä,  Böckenförde,  1964 s. 93  kirjoittaa Eingriffsverwaltung'iin rajaamas-
taan oikeusvaltiollisesta lakivarauksesta:  »Und sie  gilt  auch hinsichtlich  der 

 Eingriffsverwaltung nicht für  die  gesamte  Organisation,  sondern nur soweit neue 
hoheitliche Zuständigkeiten begründet werden.  Die  Verlagerung bereits beste-
hender Zuständigkeiten auf eine andere Behörde,  die  Zusammenlegung  von  Behör-
den,  die  solche Zuständigkeiten wahrnehmen, unterliegen dem Vorbehalt nicht 
Insofern erscheint  die  'Staatgewalt'  in den  Beziehungen zwischen Staat und Bürger 
als eine Einheit.»  

Ks.  esim.  Aaltonen  1981 s. 1,  jossa materiaalisia  ja  organisaatiosäädöksiä 
 luonnehditaan seuraavasti: »Materiaalinen lainsäädäntö  sää  ntelee  yksityisten hen-

kilöiden  ja  yhteisöjen keskinäisiä suhteita sekä yksityisten suhteita julkiseen 
hallintoon. Samalla  se  määrittelee konkreettisesti niitä asioita, joista hallinnon  on 

 huolehdittava. Säännökset koskevat tällöin virastojen tehtäviä  ja  toimivaltaa. 
Organisaatiosäännöksissä  puolestaan määritellään virastojen yleiset tehtäväalueet, 
organisaatiorakenne  ja  viranomaisten toiminnassa noudatettavat menettelyt. Aal-
tonen kuitenkin lisää, että »todellisuudessa rajanveto  ei  kuitenkaan ole mitenkään 
selvä, vaan  on  runsaasti säädöksiä, joissa  on  sekä materiaalisia että organisatorisia 
säännöksiä.» Tämä pitää sikäli paikkansa, että pääasialliselta sisällöltään materiaa-
lisiksiluonnehdittaviinlakeihinja asetuksiin sisällytetään usein myös organisatori-
siksi karakterisoitavia säännöksiä (sisäisiä organisaationormeja).  Sen  sijaan sellai-
siin tyypillisiin organisaatiosäädöksiin kuin keskusvirastolakeihin  ja  -asetuksiin  tai  
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salaisten  oikeusasemaan  vaikuttavat säännökset, myös kompetenssin 
perustavat normit, sijoitetaan yleensä  ma teriaaliseen  lainsäädäntöön. 

 Organisaatiosäädösten —esim. keskusvirastolakien  ja  -asetusten— toimi
-valtanormien  välitön juridinen merkitys taas rajoittuu yleensä  valtio -or-

ganisaation sisäisiin  työnjaollisiin  suhteisiin.  Kompetenssisääntelyn  en-
simmäinen vaihe  on  meillä siten yleensä käytännössäkin eriytynyt.  Orga-
nisaatiosäädöksile  mandollisesti asetettavaa  legislatiivin myötävaikutus

-vaatimusta  ei  voida siksi nojata perinteiseen  kompetenssinormeja  koske-
vaan  argumentointiin.  Esimerkiksi uutta  orgaania,  kuten uutta keskusvi-
rastoa, perustettaessa  ei  yleensä luoda uutta ulospäin suuntautuvaa  kom

-petenssia  vaan sääntely rajoittuu sisäisiin, esitetyssä  jäsennyksessä  lähin-
nä toiseen vaiheeseen  sijoittuviln toimivaltajaij estelyihin.  

Komiteoita koskevassa  sääritelyssä  ei  sääntö  kompetenssinormien 
eriytymisestä organisaatiosäädöksistä  materiaaliseen lainsäädäntöön ole 
yhtä yleinen kuin  linjahallintoyksikköjen säännöstämisessä.  Pysyvät ko-
miteat perustavat säädökset  sääntelevät  usein tyhjentävästi myös komite-
oiden  toimivallan.  Näin saattaa olla asianlaita yhtä hyvin silloin, kun 

 komiteasta  annetaan erityinen, yksinomaan sitä  sääntelevä  organisaatio- 
säädös, kuin silloinkin, kun  komiteaa  koskevat säännökset sisältyvät 
pääasialliselta  sääntelyalaltaan materiaaliseksi luonnehdittavaan säädök

-seen.  

Kansalaisten  oikeusasemaan  vaikuttavien  kompetenssinormien  sää-
tämisjärjestyksen  merkitys  eksekutiivin  komiteoita koskevan  organisaa

-tiovallan  —erityisesti komiteoiden  perustamistoimivallan— rajoituksena 
 on  kuitenkin  kaiken  kaikkiaan suhteellisen vähäinen. Niinpä  ns.  tyypilli-

set komiteat jäävät tämän  »lakivarauksen»  ulkopuolelle. Kun niiden 
toimivalta rajoittuu valmistelu-  ja neuvonantofunktioihin,  niitä  perustet-
täessa ei  luoda uutta  valtio-organisaatiosta ulospäin suuntautuvaa toimi- 
valtaa. Perinteiseen  kompetenssinormien antamisjärjestyksen  arviointi- 
tapaan pohjautuva  lakitasoisen  sääntelyn vaatimus  ei  siten  uiotu  niihin. 
Mandollista tosin  on,  että  valmistelevalleja suunnittelevallekin  komitealle 
annetaan  sen päätehtävän  suorittamiseksi  toimivaltaa,  joka oikeuttaa 
puuttumaan kansalaisten  oikeusasemaan,  kuten tietyn  laajuinen  tietojen 

 saantioikeus.  Tällainen  kompetenssi,  jonka vastapainona  on  yksityisten 
 oikeussubjektien  tietojen  antamisvelvollisuus,  on  nykyisin ainakin  puo- 

ministeriöasetuksiin  ei  ainakaan pääsääntöisesti  si.joiteta  Aaltosen  materjaalisille 
säännöksille  asettamat tunnusmerkit täyttäviä normeja.  
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lustustaloudellisella suunnittelukunnalla. 6  Lakitasoisen  sääntelyn vaati-
mus voi siten aiheutua myös päätehtävää palvelevasta toimivallasta.  

3..  Institutionaalinen lakivaraus: virkamieshallintoperiaatteesta 
esitettyja kannanottoja  

Ns.  institutionaaliseen  lakivaraukseen  liittyvät näkökohdat täsmentå
-vät  osaltaan sitä kompetenssialuetta, jonka pidättämistä legislatiivile 

perustelee organisatoristen suhteiden poliittinen aspekti, organisatoristen 
ratkaisujen vaikutus poliittisten suhteiden kehitykseen. 'Institutionaalisen 
lakivarauksen  (institutioneller  Gesetzesvorbehalt)  käsitteen olen lainan-
nut  länsisaksalaisesta oikeuskirjallisuudesta. Legislatiivin  kompetenssim 

 institutionaalisella lakivarauksella pidätetyissä organisatorisissa jari este-
lyissä  on  Böckenförden  mukaan kysymys siitä, että  »bestimmte Einrich-
tungen als solche, aus politischen oder verfassungsstrukturellen Gründen, 

 in  ihrer Bildung und Errichtung dem Gesetzgeber vorbehalten  werden». 7  
Institutionaalmen lakivaraus  sisältää Böckenförden mukaan kaksi periaa-
tetta.  Se  kieltää ensinnäkin eksekutiivia tekemästä muutoksia »valtiollis-
ten valtaoikeuksien»  (staatliche Hoheitsrechte)  substanssiin  tai  omaan 
valtiosääntöoikeudelliseen statukseensa. Eksekutiivila  ei  toiseksi ole 
kompetenssia sellaisiin organisatorisiin järjestelyihin, jotka koskevat  tai 

 muuttavat «yhteisön kokonaisrakennetta, poliittis-sosiaalista perusjär-
jestystä».8  

Edellisen periaatteen sovellutuksista  on  aiheeni  kannalta kiintoisin 
kielto irrottaa hallintohierarkiasta »itsehallinto-  tai  autonomia-alueita». 
Kielletystä hallinto-organisaation hajauttamisesta  on  kysymys  mm.  sil-
loin, kun muodostetaan »weisungsfreie(r)  Organe innerhalb  der  staat-
lichen Verwaltung,  die  allein oder im Zusammenwirken mit anderen Or-
ganen Entscheidungszuständigkeiten ausüben».  Tällaisten orgaanien pe-
rustaminen supistaa ylimpien toimeenpanoelinten mandollisuuksia  val-
voaja  ohjata hallinto-organisaatiota  ja  samalla parlamentaarisen valvonta- 
ja  vastuumekanismin  ulottuvuutta Parlamentaarinen vastuu  ja  valvonta 
voivat näet ulottua  vain  niin pitkälle kuin  >'die  obersten Exekutivbehörden  

6 L  puolustustaloudellisesta suunriittelukunnasta  (238/60) 4  §.  
Böckenförde  1964 s. 95.  Böckenförden,  1964 s. 95  alav.  24,  mukaan, termiä 

institutionaalinen lakivaraus lienee ensimmäisenä käyttänyt  Köttgen  saksalaisten 
 valtio-oikeustutkijoiden  järjestön kokouksessa  v. 1958  pitämässään alustuksessa.  

Ks.  Köttgen  1958 s. 161-169. 
8  Böckenförde  1964 s. 96.  
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ein  Leitungs-  und Weisungsrecht gegenüber  den  ihnen nachgeordneten 
Behörden und Organen  haben».9  —»Yhteisön po11i  tis-sosiaalieen perus- 
järjestykseen» taas vaikuttaa kuntien  ja  kuntamliittojen organisointi  sa- 
moin kuin esim.  »öffentliche Ordnung  von  Berufsgruppen  ünd  Sozialbe-
reichen»  10  

Suomalaisessa oikeusku:jallisuudessa  tai valtiokäytännössä  ei  ole käy-
tetty institutionaalisen lakivarauksen käsitettä. Hallintotehtävien organi-
satoristen muotojen moninaistuminen  on  kuitenkin myös meillä ajankoh-
taistanut tätä käsitettä sivuavat ongelmanasettelut. Suomalainen keskus- 
telu  ei  ole koskenut  vain eksekutiivin  ja  legislatiivin toimivallanjakoa  vaan 
myös tavallisen  ja  perustuslain säätämisjärjestyksessä käsiteltävien lakien 
sääntelyalojen rajanvetoa.  Perustuslain säätämisjarj estykseen liittyviin 
näkökohtiin voi kuitenkin tukeutua myös legislatiivin  ja  eksekutiivin 
kompetenssijaon  yhteydessä, merkitseehäri vaatimus perustuslain säätä-
misjärj estyksen käyttämisestä aina myös eksekutiivin organisaatiovallan 
rajoitusta.  

Suomalaisessa keskustelussa tarkasteltuj  en organisatoristen  muotojen 
yhteisenä piirteenä  on poikkeaminen virkamieshallinnon  periaatteesta. 
Perinteisin probiematiikka kytkeytyy hallinnon yhteiskunnallistumiseksi 
kutsuttuun ilmiöön. Hallinnon yhteiskunnallistumisesta  on rnefflä  puhut- 
tu silloin, kun kysymys  on  ollut »julkisluonteisten tehtävien antamisesta 
varsinaisen hallintokoneiston ulkopuolella yksityisoikeudellisille subjek-
teffle  tai  erityisesti perustetuille, valtiosta erillisifie julkisoikeudellisille 
oikeushenkilöille»." Viime vuosina virkamieshallintoperiaatteesta poik- 
keavien järjestelyjen säätämisjärjestyksen ongelma  on  tullut  esille valtion 
hallintokoneistoakin organisoitaessa: korkeakoulujen haJlintouudistuk

-sen  yhteydessä, laajennettaessa keskusvirastojen istuntojen henkilöko- 
koonpanoa  käsittämään myös etujä.rj estöedustajia sekä virastodemokrati - 
an toteuttamisjärj estystä  arvioitaessa. 

Menettelyä,  jota  on  noudatettava annettaessa »julkisoikeudellisia teh-
täviä»  valtio-organisaation ulkopuolisitle subjekteilte,  tarkasteli  S. R.  
Björksten  eräässä  v. 1937  antamassaan lausunnossa.' 2  Hänen mukaansa 
säästöpankkien tarkästus voitiin antaa yksityisen yhdistyksen tehtäväksi 

 vain  perustuslain säätämisjäij estyksessä käsiteltävällä lailla. Kysymyk- 
°  Böckenförde  1964 s. 96-97. 
10  Böckenförde  1964 s. 98.  
"  Sipilä  et al. 1969 s. 6. Ks.  hallinnon yhteiskunnallistumisen käsitteestä myös  

Erich 1925b s. 281,  Tarjanne  1937 s. 510  ja  Merikoski  1974c s. 228.  
" Björkstenin  lausuntoa  on  selostanut Merikoski,  1974b s. 66.  
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sessä  oli näet hänen mielestään sellainen julkisoikeudeilmen toiminta, 
jonka hallitusmuoto edellytti julkisten viranomaisten hoidettavaksi. 

 Björksten  mainitsi  mm. HM 2, 52, 60, 92  ja  93 §:n  ilmentävän  perustus-
lain voimaista periaatetta, jonka mukaan  vain  »varsinainen viranomai-
nen» voi hoitaa julkisoikeudellisia tehtäviä. 

Perustuslakivaliokunta katsoi Björkstenin mielipiteen vastaisesti  v. 
1952  antamassaan lausunnossa,' 3  että säästöpankkitarkastus voitiin antaa 

 valtio-organisaation ulkopuoliselle yhdistykselle tavallisen  lain  säätämis-
järjestystä noudattaen. Valiokunnan  kannan  pohjana oli Merikosken 
kirjallinen asiantuntijalausunto, jossa polemisoitiin Björkstenin käsitystä 
vastaan lähinnä hallintotehtävien organisoimiskäytäntöön vetoamalla. 
Merikoski viittasi siihen, etteivät »valtion omien viranomaisten välittö-
mässä hoidossa oleva hallinto  ja  julkisten yhdyskuntain itsehaJiinto ole 
ainoat meikäläisessä yhteiskunnassa käytäntöön tulevat hallinnon muo-
dot, vaan suoritetaan hallintotoimintaa monia muitakin organisaatiomuo-
toja käyttäen». Merikosken mukaan asianlaita oli näin  jo  hallitusmuodon 
voimaan tullessa  ja sen  jälkeen  on  hallintotehtäviä  enenevässä määrin 
uskottu »julkiseen virkakoneistoon kuulumattomille elimille»; esimerk-
keinä  hän  mainitsi Oy  Alkoholiliikkeen, metsänhoitolautakunnat  ja  -yh-
distykset, sähkölaitoksista annetussa laissa tarkoitetun tarkastusjäx:j estön 
sekä standardisoimislain mukaiset tarkastusjäij estöt.. Säästöpankkitar-
kastuksen jäij estäminen hallituksen lakiesityksen mukaisella tavalla  ei 

 siten ollut »hallintojärj estelmällemme vierasta». Johtopäätöksenään  sää
-tämisjärjestyksestä  Merikoski esitti, että »varsinaiseen hallintokoneistoon 

kuulumattomien elinten asettaminen  julkista  hallmtotoimintaa  hoitamaan 
 tai  avustamaan  sen  hoitamisessa  on  säätämällä asiasta tavallisella lailla 

mandollista senvuoksi, etteivät perustuslakeihin sisältyvät hallinto-orga-
nisatiota  ja  julkisen  vallan  käyttöä koskevat säännökset aseta esteitä 
tällaisille jätjestelyile».'4  -Merikosken argumentointi muistuttaa perus-
tuslakivaliokunnan eräässä  v. 1942  antamassaan lausunnossa käyttämää. 
Valiokunta näet totesi tuolloin, että »periaate, jonka mukaan hallintotehtä-
viä uskotaan varsinaisen virkakoneiston ulkopuolella olevien, enemmän 

 tai  vähemmän yksityisluontoisten toimielinten hoidettaviksi,  ei  ole meillä 
eikä muualla uusi, vaan  on  sitä  jo  säännöifisten  olojen vallitessa sovellettu 
käytäntöön».'5  

'  Pryl  n:o  3 V. 1952  Vp.  
14  Merikoski  1974b s. 66-71. 
1  Pryl  n:o  1 v. 1942  Vp.  Lausunto koski hallituksen esitystä laiksi Maatalous- 
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Tarkastelemissani  lausunnoissa  on  käsitelty  vain lainsäätämisjär] estys-
tä,  ei sen  sijaan legislatiivin  ja  eksekutiivin kompetenssirajaa. Esim. 

 Merikosken kannasta  on  kuitenkin jotakin ehkä pääteltävissä siitä, että 
kaikissa hänen mainitsemissaan esimerkkitapauksissa  on  turvauduttu 
lainsäädäntötiehen. 16  Nimenomaisesti  on legislatiivule  pidätettyä toimi- 
valtaa tarkastellut Uotila Pohjoismaisen hallinnoffisen liiton kokouksessa 

 v. 1964  pitämässään esitelmässä. Uotila hahmotteh vastausta seuraavaan 
kysymykseen:  »På  vilket sätt kan uppgifter och befogenheter inom  den  
offentliga förvaltningen överföras från stat eller  kommun  tifi  en organisa-
tion?»  

Uotilan vastaus oli, että tehtävien  ja  toimivallan  siirrossa  on  käytettävä 
lakia ainakin silloin, kun organisaatiolle annetaan  »julkista  valtaa». Julki-
nen valta lienee tässäkin yhteydessä lupa ymmartaä toimivallaksi  yksityi-
siä oikeussubjekteja oikeudellisesti velvoittavaan ohjaukseen. Uotilan 
mukaan hallitusmuodon hallinto-organisaatiota koskevat säännökset ei-
vät sisällä mitään sellaista, mikä edellyttäisi hallinnollisen toimivallan 
uskomista järjestöille. Presidentille tosin kuuluu  HM 28 §:n  nojalla tietty 
organisaatiovalta mutta säännös  ei  anna tukea sille, että  hän  olisi kompe- 
tentti  myös tarkoitetun kaltaiseen toimivallan siirtoon.  Kanta,  joka edel-
lyttää toimivallan siirrossa käytettäväksi lakia  tai  ainakin siirron nojaamis

-ta  lailla annettuun valtuutukseen,  on  Uotilan mukaan sopusoinnussa 
hallinnon lainalaisuusperiaatteen samoin kuin  HM 65 §:n menosääntöjen 

 perusteiden laffla säätämistä koskevan vaatimuksen kanssa. Lisäperuste- 
luna esittämälleen säännölle  Uotila viittasi vielä hallintokoneistossamme 
omaksuttuun toimivallanjaon jäykkyyden periaatteeseen  ja  siihen kytkey- 
tyvääri  vaatimukseen päätösvallan delegoimisen perustamisesta organi- 
saationormin sisältämään erityiseen oikeusperusteeseen. Julkisen  vallan  
siirtämisessä  järjestöille  on  lisäksi Uotilan mielestä oikeusturvan kannalta 

seurojen Keskusliiton  ja sen  alaisten maanviljelys-  ja  talousseurojen  tehtävistä 
takaisin vallatun alueen maaseudun jälleenrakennustyössä  (He  n:o  60 v. 1942 vp.). 

18  Vrt. kuit  Merikoski  1974c s. 230,  jossa todetaan, että »hallintotehtävien 
uskominen varsinaiseen hallintokonejstoon kuulumattomille hallinnon apuelimille 

 on  aina tapahtuva lainsäädäntöteitse joko niin, että näistä jari estelyistä suorastaan 
säädetään laissa  tai asetuksessa, tai  sitten niin, että lainsäädäntöteitse annetaan 
hallintoviranomaisille valtuudet sanotunlaisten toimenpiteitten suorittamiseen». 
Tässä Merikosken oppikiijan kohdassa  ei  kuitenkaan nimenomaisesti problemati-
soida säännöstämiskompetenssin jakautumista, vaan lausuma liittyy välfflisen.val-
tionhailinnon elinten toimivaltuusperustan »julkisoikeudellisperäisyyden» vaati-
mukseen. Johtopäätösten tekeminen Merikosken kannasta  lain  ja  asetuksen sään-
telyalan rajanvetoon  ei  siten liene tämän lausuman nojalla oikeutettua. 
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kyse paljon merkittävämmästä organisatorisesta muutoksesta kuin valti-
on hallintokoneiston sisäisissä toimivallan siirroissa. Oikeusturvakysy-
mykset  on  näet valtion hallintokoneistossa yhtenäisesti jäij estetty, kun 
taas jäij estöjen vallankäytön alueella järjestelyt ovat monissa kohdin 
epäselvät  ja  jopa puutteelliset.' 7  

Korkeakoulujen hallinnonuudistussuunnitelmien  käsittelyssä esillä ol-
leet hallintoelinten kokoonpanoa  ja  orgaanihenkilöiden  tehtäviinsä  aset-
tamismenettelyä  koskevat ongelmat ovat virkamieshallintoperiaatteen 
välityksellä yhteydessä hallinnon yhteiskunnallistumisen ilmiöön. Tämän 
yhteyden  on  tosin kiistänyt  se  Helsingin yliopiston kanslerin asettama 
toimikunta, joka  2. 10. 1969  päivätyssä muistiossaan selvitti korkeakoulu- 
hallinnon oikeudellisia perusteita  ja  analysoi samalla  varsin  laajasti halli-
tusmuodossa vahvistetuiksi katsomiaan valtionhaffinnon yleisiä organi-
soimisperiaatteita. Näiden periaatteiden keskeiseksi sisällöksi toimikun-
nan selvityksessä tiivistyi perustuslain voimainen vaatimus, jonka mu-
kaan valtionhallintoa hoitavat tehtäviinsä nimitetyt virkamiehet. 

Toimikunnan lähtökohtana oli, että hallitusmuodossa  ja  valtiopäiväjär-
jestyksessä  kansalaisten välitön vaikutusvalta  valtio-organisaation muo-
toutumiseen rajoittuu yhtäältä kansanedustajien  ja  toisaalta tasavallan 

 presidentin  valitsijamiesten valintaan. Lisäksi  HM 51  §  takaa kansalaisten 
vaikutusmandollisuuden kuntatasolla edellyttämällä kuntien hallinnon 
perustuvan »kansalaisten itsehallintoon». Kun vielä mainitaan  HM 51 §:n 

 mandollistavan  kuntia laajempialueisen paikallisen itsehallinnon,  on  lue-
teltu  ne  tapaukset, joissa kansalaisten välitön osallistuminen hallinnon 
hoitamiseen voi hallitusmuodon mukaan  tulla kysymykseen.' 8  

Toisaalta taas eräät muut perustuslain säännökset edellyttävät toimi-
kunnan mukaan, että hallintoasioita uskotaan  vain  viranomaisille. Toimi-
kunta viittasi ilM  41,1 §:ään  ja  VNRatkL  2,2 §:ään,  jotka osoittavat 
valtioneuvoston toimivaltaan kaikki  ne  hallitus-  tai  hallintoasiat,  joita  ei 

 ole pidätetty tasavallan presidentifie  tai  uskottu ministeriölle  tai  muulle 
viranomaiselle. Viranomaisen käsite  on  puolestaan oikeuskirjallisuudessa 
kytketty virkamieskäsitteeseen. Myös hallitusmuodosta toimikunta löysi 
säännöksiä, joiden  se  katsoi ilmentävän virkamieshallinnon periaatetta: 
läänin hallintoa koskeva  HM 51,1  §  sekä olemassa olevia  tai  perustettavia 
virastoja  koskeviin säännöksiin viittaava JiM  52  §.  Jälkimmäistä säännöstä 
tulkitessaan toimikunta lienee pitänyt mielessään oikeuskiallisuutemme  

17  Uotila  1964 s. 376-377. 
18  Sipilä  et al. 1969 s. 3.  
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käyttämää määritelmää virastosta virkojen yhdistelmänä. Selvimmm toi-
mikunta kuitenkin katsoi virkamieshallinnon periaatteen ilrnenevän jul-
kisia virkoja käsittelevästä ilM  X  luvusta. Luku sisältää säännökset  mm. 

 hauinnon lainalaisuudesta  (92,1  §),  tuomarin  ja  muun virkamiehen velvol-
lisuudesta olla soveltamatta perustuslain  tai  muun  lain  kanssa ristiriitaista 
asetuksen säännöstä  (92,2  §)  samoin kuin virkamiehen virkavastuusta  ja 

 valtion vastuusta virkamiehen aiheuttarnasta vahingosta  (93  §).  Toimikun-
ta teki näistä säännöksistä  ja  niiden sijainnista hallitusmuodon systema-
tiikassa seuraavan johtopäätöksen: »Kun nämä säännökset, joita  on  sovel-
lettava kaikessa valtionhallinnossa,  on  sisällytetty julkisia virkoja koske-
vaan lukuun  ja  kohdistettu  vain  virkamiehiin,  on  lähtökohdan täytynyt 
olla  se,  että valtion halimtotehtävien hoitamisen  on  katsottu kuuluvan 
virkamiehifie. » Virkamieskäsite puolestaan määrittyy hallitusmuodossa 
olennaisesti nimitysmenettelyn kautta:  HM 87-90  §  edellyttävät, että 
virkamiehet asetetaan tehtäväänsä nimittämällä. 

Hallitusmuodon omaksumalla periaatteella  on  myös asialliset syynsä  ja 
 tavoitteensa. Virkamieshallintoa puoltaa toimikunnan mielestä hallinto-

koneiston yhtenäisyyden  ja  hallinnon puolueettomuuden samoin kuin 
hallintotehtävien edellyttämän asiantuntemuksen turvaaminen 

Perustuslakivaliokunnan  ja  Merikosken hallinnon yhteiskunnallistu-
misilmiön yhteydessä esittämässä argumentaatiossa oli keskeinen sija 
noudatetulla käytännöllä. Myös nyt puheena olevan selvityksen laatinut 
toimikunta joutui myöntämään, että hallitusmuodon säätämisen jälkeen 

 on  valtionhallinnon organisoimisessa toteutettu järjestelyjä, jotka eivät 
näytä olevan sopusoinnussa hallitusmuodosta tiivistettävien periaatteiden 
kanssa.  On  perustettu elimiä, joita  ei  ole kokoonpantu pelkästään  hallin

-nonalan  virkamiehistä vaan joiden jäseninä  on  —paitsi mandollisesti mui-
den hallinnonalojen virkamiehiä— myös virkamieskunnan ulkopuolisia, 
eri kansalaispiirien  ja  intressiryhmien  edustajia. Tällaisten elinten voidaan 
toimikunnan mukaan »ehkä sanoa irrottuvan valtionhallinnon perus-
rakenteesta sikäli kuin näin muodostetulle elimelle  on  annettu päätösval-
taa julkisen  vallan  käyttöön  liittyvissä asioissa». 

Tästä varovaisesta arviostaan huolimatta toimikunta oli sitä mieltä, että 
tällaisia orgaaneja voidaan yleensä pitää hallitusmuodon vahvistamia 
periaatteita vastaavina. Virkamieskunnari ulkopuoliset jäsenetkin  on  näet 
yleensä nimitetty tehtäväänsä valtion viranomaisen päätöksellä  ja  heidän 
voidaan siksi oikeudellisesti, »myös HM:n periaatteet huomioon ottaen»,  

19  Sipilä  et al. 1969 S. 4.  
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katsoa olevan virkamiesasemassa. Tällä lausumallaan toimikunta lienee 
tarkoittanut lähinnä  HM 92  ja  93 §:n  sovellettavuutta. Asettamisjäxj estyk-
sensä  ohella osittain virkamiehistön ulkopuolisista edustajista koostuvat 
orgaanit vastaavat asiallisessakm suhteessa valtionhallinnon yleisiä orga-
nisoimisperiaatteita. Intressiedustuksen kattavuuden vuoksi  ne  täyttävät 
»yhteiskunnan kokonaisedun asettamat vaatimukset». Kaikki asianomai-
set intressiryhmät ovat edustettuina esim. elimissä, joiden »tehtävät ovat 
luonteeltaan tiettyyn erityisalaan, kuten työnantajien  ja  työntekijän väli-
sIIn suhteisiin, liittyvien erimielisyyksien selvittämistä tarkoittavia». 2°  

On  kuitenkin eräitä sellaisiakin elimiä, joissa kaikkia orgaanihenkilöitä 
 ei  aseteta tehtäviinsä valtion viranomaisen nimityspäätöksellä, kuten 

eräiden korkeakoulujen hallintoelimet, joiden jäsenistä osan valitsee 
ylioppilaskunta. Tällaiset jäsenet, joita  ei  tehtäväänsä asettamismenette-
lyn vuoksi voi pitää hallitusmuodon tarkoittamassa mielessä virkamiehi

-nä,  ovat kuitenkin  vain  pienenä vähemmistönä; siksi näillä orgaaneilla  on 
 toimikunnan mukaan kokonaisuutena viranomaisluonne. Toimikunta ko-

rosti lisäksi, että uuden tyyppisiä organisatorisia muotoja käyttöön otet-
taessa noudatetulle järjestykselle  ei  hallitusmuodon sisältämiä yleisiä  or

-ganisoimisperiaatteita  arvioitaessa voi antaa ratkaisevaa merkitystä.  Po  ik-
keuksellisia  järjestelyjä toteutettaessa  ei  näet «liene missään vaiheessa 
kiinnitetty erityisempää huomiota siihen, miten sanotut jäi estelyt sovel-
tuvat valtionhallinnon yleisiin organisoimisperiaatteisiin  ja  ovatko  ne 

 HM:n mukaisia'>.2 '  
Selvityksen välittömänä aiheena oli valtioneuvoston ministerivallo-

kunnan  29. 8. 1969  päivätty luonnos korkeakoulujen sisäisen hallinnon 
perusteita koskevaksi laiksi. Kun perustuslakivaliokunta lausunnossaan 
luonnoksen pohjalta laaditusta hallituksen esityksestä otti kantaa kysy-
mykseen, »voidaanko tavallisella lailla uskoa päätäntävaltaa virkakoneis-
ton ulkopuolella olevien henkilöiden valitsemille elimille'>,  se  antoi aiem-
malle käytännölle toisen merkityksen kuin Helsingin yliopiston kanslerin 
asettama toimikunta  ja  päätyi asettamassaan kysymyksessä myöntävään 
vastaukseen. Perustellessaan lakiehdotuksen käsittelemistä tavallisessa 
lainsäätämisjärj estyksessä valiokunta viittasi toimikunnankin tarkaste-
lemaan Jyväskylän yliopistosta  v. 1967  annettuun lakiin  (380/67),  jonka 
mukaan yliopiston hallintoelimiin kuului myös opiskelijoiden edustajia. 
Edelleen valiokunta totesi, että »muilla valtionhallinnon eri aloffla  on  niin  

20  Sipilä  et al. 1969 s. 5. 
21  Sipilä  et al. 1969 s. 6.  
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ikään. tavallisella laffla järjestetty useita sellaisia hallintotehtäviä suoritta 
 via  elimiä, jotka eivät ole kokonaan kokoonpantu valtion viranomaisten 

nimittämistä henkilöistä». 22  
Kun korkeakoulujen hallinnonuudistusta ryhdyttiin toteuttamaan 

korkeakoulukohtaisila järjestelyillä, kysymys valtionhallinnon yleisten 
organisoimisperiaatteiden merkityksestä siirtyi astetta alemmalle tasolle: 
ongelmana oli nyt, minkälaisia rajoituksia nuo periaatteet asettivat asetus- 
tason sääntelylle. Valtioneuvoston asiassa ottama  kanta  ilmeni opetusmi-
nisterin erääseen eduskunnassa  v. 1974 valtiopäivilä  tehtyyn kirjalliseen 
kysymykseen 2° antamasta vastauksesta. Opetusministeri totesi  mm.: 

 »Tutkittuaan korkeakoulujen hallintoelinten valintaan liittyvät juri
-dis-hallinnolliset kysymykset hallituksen  on.. .  pakko todeta, ettei ase-

tusteitse ole mandollista säätää hallintoelimiä välittömästi  ... vaaleffia 
valittavaksi. Valtion korkeakoulut ovat  osa valtionhallintoa,  ja  korkeakou-
lun ylimmän päättävän elimen tulee saada hallintovaltuutensa valtioneu- 
vostolta  taikka koostua pelkästään korkeakoulun viran-  ja  toimenhaltijois

-ta.'>  
Valtioneuvoston  kanta  perustui tiettävästi oikeuskansierin käsityk- 

seen, jonka tämä  on  esittänyt myös eräässä toisessa yhteydessä. Oikeus- 
kansleri  on  näet katsonut, että asetuksella  ei  voida säätää jari estelystä, 
jonka mukaan vankilan henkilökunta saisi suoralla vaallila valita osan 
vankilan johtokunnan jäsenistä. Vastaava hallinto-orgaanien asettamis- 
järjestykseen liittyvä ongelma  on  sittemmin ajankohtaistunut virastode- 
mokratiasuunnjtelmjen toteuttamisjärjestystä pohdittaessa. 25  

Intressiedustuksen toteuttamisjärjestykseen  on  jouduttu paneutu- 
maan myös eräiden keskusvirastojen  organisaatiouudistuksen yhteydes - 

 sä.  Valtion keskushallintokomitea pyysi asiasta yleisluonteista lausuntoa 
Kastarilta  ja  Ilkka Saraviidalta. Molemmat tutkijat vastasivat kielteisesti  

22  Pryl  n:o  6 v. 1969  Vp. 
Kirj. kys.  n:o  158 v. 1974  vp.  (ed.  Tuominen ym.).  

24  Virastodemokratianeuvottelukunta  1977 s. 7. 
25  OKa  1976 s. 26, on mm.  katsonut, ettei asetuksella voida säätää henkilös-

töneuvostoa päätösValtaa tullihallinnossa käyttäväksi toimielimeksi.  Ks.  myös 
Virastodemokratianeuvottelukunta  1977.  —Valtioneuvosto asetti  5. 2. 1981  komi-
tean laatimaan ehdotusta henkilöstön osallistumista koskevaksi lainsäädännöksi. 
Esittelymuistion mukaan virastodemokratianeuvottelukunnan tekemässä selvityk-
sessä oli todettu, että »virastodemokratian toteuttamisen  ja  edelleen kehittämisen 
kannalta  on  välttämätöntä, että  se  perustuu erityiseen lakiin  ja  sitä täydent.ävään 
asetukseen>. Komitea jätti mietintönsä  (1982: 17)  loppuvuodesta  1982. Ks.  edellä 

 s. 148 alav.  24.  
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heffle  osoitettuun kysymykseen, asettaako hallitusmuoto esteitä keskus-
virastojen kollegioiden täydentämiselle intressiedustajilla. Kun Saraviita 
argumentoi kantaansa perusteellisemmin, keskityn seuraavassa hänen 
laiisuntoonsa. 

Saravilta  totesi hallinto-organisaation yksityiskohtien jääneen hallitus- 
muotoa säädettäessä tasavallan presidenttiä  ja valtioneuvostoa  lukuun-
ottamatta vähälle huomiolle. Hänen mukaansa tämä  on  ymmärrettävää, 
koska »liian yksityiskohtainen hallinnon sääntely perustuslaissa  vain 

 aiheettomasti kangistaisi  hallinnon kehittämistä uusien olojen vaatimalle 
tasolle». Saravilta kiirnitti myös huomiota ministeriöiden alapuolista 
hallinto-organisaatiota koskevien säännösten -esim.  HM 52 §:n-  indika-
tilviseen kirjoittamistapaan.  Hän  katsoi tämän viittaavan siihen, että 
lainsäätäjä  on vain  tyytynyt kujaamaan hallitusmuodon valmistelun ai-
kaisen järjestelmän tarkoittamatta pysyvästi sitoa hallinto-organisaatiota 
tuolloiseen asuunsa. 

Saravildan  mielestä hallitusmuoto  ei asetakaan  esteitä sifie, että hallin-
toelinten jäseninä  on  virkamiesten ohella esim. määräajaksi valittuja 
luottamusmiehiä, joita  ei nimitetä  tehtäviinsä hallitusmuodon edellyttä-
mää virkanimitysmenettelyä noudattaen. Kun hallitusmuotoa säädettäes-
sä kaikki keskusvirastoissa  julkista  valtaa käyttävien elinten jäsenet olivat 
virkamiehiä,  HM 87  ja  89 §:n  säännökset keskusvirastojen jäsenten nimit-
tämisestä koskevat  vain  virkamiehiä.  Sen  sijaan »muut kuin virkamiehet 
(lähinnä luottamushenkilöt) valtionhallinnossa edustavat hallitusmuodon 
säätämisen jälkeen vähitellen vahvistunutta kehityssuuntausta,  jota  halli-
tusmuodon sääntöjen  ei  voida sanoa koskevan siten, että sanottujen 
henkilöiden asettaminen olisi  tullut  säännellyksi  perustuslaissa». Vaikka 
hallintoelinten luottamusmiesjäsenyydestä säätäminen  ei  siten edellytä 
perustuslain säätämisjärjestyksen käyttämistä,  se  ei  voi tapahtua pelkäs-
tään eksekutiivin toimin. Syynä tähän Saraviita piti sitä  »verraten  vakiin-
tunutta käytäntöä, jonka mukaan julkisen  vallan  käyttöoikeuden  konsti-
tutioinnissa asetuksen  tai  valtioneuvoston päätöksen taso  ei  ole riittävä».  

26  Saraviita  1975 s. 2-8.  —Perustuslain näkökulmasta kysymystä keskusviras-
tojen ns. lisäjäsenistä  ja  heidän tehtäväänsä asettamisjäij estyksestä tarkasteli  jo 

 Tarjanne  v. 1933  ilmestyneessä artikkelissaan. Tarjannekaan  ei  katsonut olevan 
valtiosääntöisiä esteitä lisäjäsenjäi estelmälle -Tarjanne  ei  tosin nimenomaisesti 
käsitellyt intressledustusta- eikä myöskään lisäjäsenten tehtäviinsä asettamisme-
nettelyn säätämiselle virkamiesjäsenten nimittämisestä poikkeavasti.  Tarjanne,  
1933 s. 39,  tuki kantaansa -jälleen Saraviidan tavoin- lähinnä noudatettuun 
käytäntöön: »Eräissä rildattomasti keskusviraston luonteen omaavissa virastoissa 
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Poikkeuksena pääsännöstä, jonka mukaan keskusvirastojen kollegio - 

ta  koskevat säännökset  on  annettu asetustasolla, perussäännökset kah-
dessa keskusvirastossa  1970-luvulla toteutetusta intressiedustusjärj este-
lystä otettiirikin organisaatiolakiin.27  Näistä järj estelyistä toista —työsuoje-
luhallituksen lisättyä istuntoa— koskevan hallituksen lakiesityksen perus-
teluissa todettiin nimenomaisesti, että »järjestelyn toimeenpanem  men 

 edellyttää, että työsuojeluhallmnosta annettuun lakiin tehdään tätä kos-
keva muutos». Lakitasoista sääntelyä edellyttäviä tekijöitä  ei  perusteluissa 
lähemmin eritelty.28  Lienee kuitenkin oikeutettua tulkita noudatettua 
käytäntöä siten, että intressiedustuksen toteuttamisen ainakin ns. varsi- 
naisissa keskusvirastoissa ylintä päätösvaltaa käyttävissä elimissä katso- 
taan nykyisin vaativan legislatiivin myötävaikutusta. Aiemmin keskusvi- 
rastojen istuntoon osaffistuvista lisäjäsenistä  on  tosin säädetty asetuksella. 
Niinpä  sen  paremmin rakennus- kuin lääkintöhallituksenkaan lisäjäsenis

-tä  ei  ole annettu lakitasoisia säännöksiä. Lisäjäsenyys  ei  kuitenkaan näissä 
tapauksissa ole intressiedustu spohjainen. Rakennushallituksen lisätty 
istunto poikkeaa työsuojelu-  ja  elinkeinohallituksessa toteutetuista järj  es- 

on...  myöskin lisäjäsenia, jotka eivät ole  presidentin  nimittämiä;  samoin useiden 
keskusvirastojen kollegeissa  on  viraston mufflakm virkamiehillä kuin jäsenillä 
puhe-ja  äänioikeus, siis asiallinen jäsenyys, omissa esittelemissään asioissa.  HM 87 

 §  ei  siis estä järj estämästä keskusvirastoa niin, että  sen  kollegissa  on  jäseninä 
henkilöitä, jotka hoitavat jäsenyystehtävää ainoastaan sivutoimena, siitä voidaan 

 vain  päàtellä,  että keskusvirastossa  on  oleva joku  tai  joitakin jäseniä,joillajäsenyys 
 on  päävirkana  ja  jotka tällöin myöskin presidentti nimittää.»  

27 L  elinkeinohallituksesta  421/73, 2,4  §;  L  työsuojeluhallinnosta  574/72,  muut. 
 735/75, 6,2  §.  

28 He  n:o  217 v. 1974  Vp.  Yllä käsiteltyjen tapausten ohella institutionaaliseen 
lakivaraukseen liittyvät näkökohdat ilmeisesti saivat huomiota osakseen myös 
käsiteltäessä hallituksen  v:n  1970  Vp.  antamaa suhdanneverolakiesitystä (n:o  185). 

 Hallituksen esityksen  (16  §)  mukaan valtioneuvoston, Suomen Pankin sekä STK:n 
 ja  SAK:n  edustajista kokoonpantu lautakunta olisi päättänyt suhdanneverona 

perittävien, erilhiselle tilille Suomen Pankkiin talletett.avien varojen käytöstä. 
Perustuslaldvaliokunta katsoi lausunnossaan (n:o  6 v. 1970  vp.)  lakiehdotuksen 
edellyttävän perustuslain säätämisjärj estystä  mm.  siksi, että »säännöksillä delegoi-
daan valtion hallintoelimille kuuluvaa valtaa niihin kuulumattomalle, itsenäisesti 
toimivalle lautakunnalle». Valiokunnan perustelut tuntuvat näiltä osin  varsin  huo-
limattomasti kiijoitetuilta; kysy myksessähän  ei  olisi ollut toimivallan delegoiminen 
vaan uuden kompetenssin konstituoiminen. Kun perusteluissa  ei  myöskään nimen-
omaisesti viitata lautakunnan ehdotettuun kokoonpanoon, lausunnosta  ei  voine 
tehdä  kovin  pitkälle meneviä johtopäätöksiä valiokunnan inätitutionaalista lakiva-
rausta koskevasta tulkintakäytännöstä. 
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telyistä  myös siinä, että  se  toimii  vain lausunnonantotehtävissä  resurssi- 
hallintoon kuuluvissa asioissa.29  

Toisaalta keskushallinnon virasto-  ja laitostason  yksiköiden johto-
kuntatyyppisistä orgaaneista  on  yleensä säädetty pelkästään asetuksella 
silloinkin, kun niissä  on  myös intressiedustajiksi luonnehdittavia jäseniä. 
Tämä koskee  mm.  maa-  ja  metsätalousministeriön hallinnonalalla toimi-
vien tutkimuslaitosten johtokuntia.3° Kun nämä laitokset kuitenkin yleen-
sä toimivat » suorittavan hallinnon» piirissä -niiden toiminnan pääasialli

-sina  tuotoksina  eivät ole ulkopuolisten oikeussubjektien oikeusasemaan 
välittömästi vaikuttavat päätökset-, niissä toteutettujen järjestelyiden 
rinnastamiseen esim. työ suojelu-  ja  elinkeinohallituksen lisättyihin istun-
toihin  on  suhtauduttava tietyin varauksin.  

3.3. Virkamieshallintopenaate  yleisenä valtiosääntöperiaatteena 

Virkamieshallintoperiaatteen  ja  valtiosäännön suhteesta esitetyissä 
kannanotoissa  on  erotettavissa kaksi vastakkaista argumentointiinjaa. 
Kun toisissa tulkinnoissa pannaan pääpaino sille, salliiko valtiosääntö 
nimenomaisesti virkamieshallintoperiaatteesta poikkeavat järjestelyt, toi-
set katsovat ratkaisevaksi  sen, sisältääkö  valtiosääntö niitä koskevan 
nimenomaisen kiellon. Tämä lähestymistavan eroavuus voidaan yhdistää 
erilaiseen suhtautumiseen yleisiin valtiosääntöperiaatteisiin.  Kanta,  joka 
edellyttää valtiosääntöistä valtuutusta virkamieshallintoperiaatteesta 
poikkeaviin  j  ari estelyihin,  nojaa yleisiin valtiosääntöperiaatteisiin, joiden 

 ei  sellaisinaan -toisin kuin niistä tehtävien poikkeusten- tarvitse olla 
valtiosäännön nimenomaisesti vahvistamia; riittää, kun  ne  ovat valtio-
säännön yksittäisistä säännöksistä yleistettävissä. Toinen argümentointi-
linja  sen  sijaan pitää ratka.isevina valtiosäännön nimenomaisia säännök-
siä: vaikka niiden sanamuodon voitaisiin osoittaa implikoivan virkamies- 
hallintoa, tämän  on  ymmärrettävä johtuvan hallitusmuodon säätämisjan 
tosiasiallisesta tilanteesta eikä siihen ole nojattavissa hallitusmuodon 
jälkeisiä organisatorisia järjestelyjä kahlitsevaa periaatetta. Näihin argu-
mentointieroihin kytkeytyy vielä noudatetun käytännön erilainen painot - 

29 A  lisätystä rakennushailituksesta  59/67.  Lisättyä rakennushallitusta koske-
vat säännökset sisältyvät nykyisin RakennushallintoA:een,  24/82, 34-36  §. Lääkin 
töhallituksen lisäjäsenistä  ks.  A  lääkintöhallituksesta  130/70,  muut.  354/70, 26,3-5, 
53  ja  56  §. 

°  Ks. esim. A  valtion rnaatalouskoneiden tutkimuslaitoksesta  149/80, 3,1  §  ja 
 A  valtion maitotalouden tutkimuslaitoksesta  151/80, 3,1  §. 
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tammen. Jälkimmäinen tulkintalinja katsoo käytännön vahvistavan  sen 
 johtopäätökset, kun taas edellinen  ei  anna käytännölle ratkaisevaa merki-

tystä ainakaan sikäli, kuin organisatorisia järjestelyjä toteutettaessa  ei  ole 
huomattu nimenomaisesti arvioida niiden soveltuvuutta yleisiin  valtio-
sääntöperiaatteisiin. 

Omaksurnani  lähestymistapa valtiosäännön tulkintaan  on  lähempänä 
edellistä kuin jälkimmäistä argumentointiinjaa.  Olen  korostanut, että 
tulkinnassa  on  otettava huomioon yksittäisten säännösten väliset yhtey-
det  ja ne  valtiosääntöiset  perusratkaisut, joiden pohjalta valtiosääntö vasta 
näyttäytyy mielekkäänä kokonaisuutena. Positiivisoikeudellisesti ankku-
roiduilla yleisillä valtiosääntöperiaatteilla  on  siten oma sijansa valtiosään-
tödogmatlikan tulkinta-  ja  aukkotilanteissa.  On  myös varottava anta-
masta noudatetulle käytännölle liian suurta merkitystä ylimpien  valtio-or-
gaanien kompetenssikysymyksiä ratkaistaessa. Kompetenssirajat  riippu-
vat osaltaan kulloistenkin ratkaisujen poliittis-yhteiskunnallisesta rele-
vanssista  ja  tämä puolestaan  ei  ole historiallisesti muuttumaton vakio. 

Erilaiset argumentointiinjat ovat kuitenkin johtaneet erilaisiin kan-
nanottoihin lähinnä  vain lainsäätämisjärjestyksen  arvioinnissa. Asetusta-
soisen sääntelyn riittävyyttä  ei  huomion kohteena ofleissa tapauksissa ole 
havaitakseni puollettu, joskin tarkastelujen painopiste  on  ollut perustus-
lain  ja  tavallisen  lain säätäjän toimivallanjaossa.  Joka tapauksessa lienee 
oikeutettua katsoa, että sekä oikeuskirjallisuudessa että valtiokäytännössä 

 on  yleisesti hyväksytty  kanta,  jonka mukaan eksekutiivin kompetenssi  ei 
 yleensä ulotu virkamieshallintoperiaatteesta poikkeamiseen julkisen  val-

lan  käyttöä edellyttäviä hallintotehtäviä organisoitaessa. Tämä koskee 
sekä tällaisten hallintotehtävien antamista  valtio-organisaation ulkopuo-
lisile subjekteille että —ainakin eräissä tapauksissa— sellaisten valtion 
hallintokoneistoon kuuluvien orgaanien perustamista, joissa  on  jäseninä 
myös muita kuin virkamiehiä, ensisijaisesti intressiedustajia. 

Mainitsemiani  poikkeuksia virkamieshallintoperiaatteesta  ei  olekaan 
perusteltua arvioida  kovin  erilaisin oikeudellisin kriteerein: kysymys  on 

 itse asiassa keskenään vaihtoehtoisista tavoista, joilla ulkopuolisten taho-
jen osallistuminen hallintotoimintaan  on organisoitavissa.  Niillä voi olla 
täysin analogisia vaikutuksia poliittisiin suhteisiin  tai —Böckenförden 

 sanontaa käyttääkseni— »yhteisön poliittis-sosiaaliseen perusjärj estyk
-seen». Oikeudellisestikin  merkityksellisiä eroja näillä jäijestelyillä  kyllä 

 on. Hallintotehtäviä  hoitavat ulkopuoliset subjektit jäävät valtion  hallin-
tokoneistoon  kuuluvista elimistä poiketen  valtio -organisaation sisäisten 
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ohjaus-  ja  valvontamekanismien tavoittamattomiin.  Tällä  on,  kuten  mm. 
 Uotila  on  todennut, merkitystä varsinkin oikeusturvaperiaatteen kannal-

ta.  Sillä  on  myös, kuten saksalainen oikeuskirjallisuus  on  institutionaalis-
ta lakivarausta käsitellessään todennut, oma vaikutuksensa parlamenta-
rismin periaatteen toteutumismandollisuuksiin. 3 ' Toiselta puolen myös 
ulkopuolisten tahojen edustus vähentää  sen  ohjauksen mandollisuuksia, 

 jota  hallinto-organisaation sisäisissä alaisuussuhteissa voidaan suunnata 
virkamieshallintoperiaatteesta poiketen kokoonpantuihin elimiin. 

Onko sitten ylipäänsä perusteltua puhua sellaisesta valtiosääntöoikeu-
dellisesta virkamieshallinnon periaatteesta, joka olisi otettava huomioon 
esim. komiteoita koskevan säännöstämiskompetenssiri jakautumista ar-
vioitaessa? Helsingin yliopiston kanslerin asettaman toimikunnan selvi-
tystä, jossa kysymystä  on  seikkaperäisimmin  pohdittu, voidaan yksityis-
kohdjssaan arvostella. Toimikunta näyttää  mm.  edellyttävän, että positil-
visoikeudellisile viranömaisen  ja  viraston käsitteille  on  osoitettavissa 
oikeuskujallisuudesta löydettävät yleispätevät, kulloisistakin käyttöyh-
teyksistään riippumattomasti sovellettavat määritelmät. Voidaan myös 
huomauttaa siitä, että hallitusmuodon  X  luvun säännökset hallinnon  lain - 
alaisuudesta, virkavastuusta sekä valtion vastuusta virkamiehen aiheut-
tamasta vahingosta samoin kuin niitä konkretisoivat alemman tasoiset 
säännökset ulottuvat paitsi hallinto-oikeudelliseen virkamieskategoriaan 
kuuluviin myös esim. komiteatyyppisten orgaanien muihin jäsenryhmiin. 
Toimikunnan kokonaisarviota  ei  kuitenkaan ole syytä kiistää: valtiosään-
tömme yksittäisten säännösten voi todella sanoa lähtevän siitä periaattees-
ta, että hallintotehtäviä hoitavat virkaansa nimitetyt, puolueettomuuden, 
objektiivisuuden  ja  asiantuntemuksen ideaalit täyttävät virkamiehet, joi-
den toiminnan keskeisenä suuntimena  ja  mittapuuna ovat voimassa ole-
vat oikeusnormit. 

Tätä periaatetta ilmentää hallinto-orgaaneista  ja  hallintotoiminnasta 
 annettujen nimenomaisten säännösten ohella  se  kuva,  joka  on  hahmotet-

tavissa valtiosäännön edellyttämästä yhteiskunnan  ja  valtion vuorovaiku-
tuksesta  ja  joka tavallaan  on  käsitettävissä virkamieshallintoperiaatteen 
kääntöpuoleksi.  Yhteiskunnan  ja  valtion kosketuspintana  on  valtiosään-
nön mukaan eduskunta, joka parlamentarismin periaatteen sekä lakien  ja 

 budjetin avulla välittää yhteiskunnan vaikutuksen muuhun valtiokoneis-
toon. Valtiosääntö  ei  tunne  tätä vaikutusmekanismia täydentäviä  tai  sille 
ehkä vastakkaisiakin järjestelyjä, joiden avulla yhteiskunnaifiset  ja  poliit- 

'  Böckenförde  1964 s. 96-97.  
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tiset  intressit  ja  tavoitteet kanavoituisivat valtiotoimintaan  ja  jotka perus-
tuisivat hallinnon  ja  yhteiskunnan välittömään kontaktun. 

Virkamiesperiaatteelle perustumattomat  ja ei-valtiollisffle  poliittisille 
voimille välittömän vaikutuskanavan avaavat organisatoriset jäj estelyt 
suuntaavat siis valtiollis-organisatorisia  ja  poliittisia suhteita valtiosään-
nön ilmentämästä mausta poikkeavasti. Tämä näkökohta  ei  voi olla vailla 
vaikutusta, kun arvioidaan organisatoristen ratkaisujen poliittis-yhteis-
kunnallista relevanssia  ja  samalla niiden suhdetta legislatiiville pidätet-
tyyn sääntelyalaan.  Se  ei  ole merkityksetön, vaikka yksittäisiä etujärjes-
töedusteisia orgaaneja katsottaisiin Helsingin yliopiston toimikunnan 
tavoin voitavan perustella »yhteiskunnan kokonaisedulla»: tällöinkin  on 

 kysymyksessä sellainen yhteiskunnallisten intressien välitysjärjestelmä, 
 jota  valtiosääntö  ei  tunne.  Samanlaisesta organisatoristen ratkaisujen 

poliittisia suhteita suuntaavasta vaikutuksesta  ei sen  sijaan voi puhua 
silloin, kun virkamieshallintoperiaatteesta  ei  poiketa edustuksellisten 
näkökohtien hyväksi vaan ensisijaisesti hallintotehtävien edellyttämän 
asiantuntemuksen turvaamiseksi. 

Myös  se  tulkintalinja, jonka mukaan valtiosääntö edellyttää virkamies-
hallintoperiaatteen noudattamista valtion hallintokoneistoon kuuluvissa 
orgaaneissa, asettaa periaatteen sovellettavuudelle eräitä rajoituksia. Sekä 
Helsingin yliopiston kanslerin asettaman toimikunnan selvityksessä että 
oikeuskansierin kannanotoissa  on  painotettu  sen  menettelyn merkitystä, 
jolla hallintokoneiston ulkopuolisia tahoja edustavat orgaanthenkilöt ase-
tetaan tehtäviinsä: virkamieshallintoperiaatteesta  ei  poiketa säännöstä-
miskompetenssin jakautumiseen vaikuttavalla tavalla, mikäli lopullinen 
päätösvalta asettamismenettelyssä annetaan valtion viranomaiselle.  

Jo  hallitusmuodossa säännellyllä kaksivaiheisella nimitysmenettelyl
-lä  onkin eittämättä sijansa siinä keinovalikoimassa, jolla virkamieshallin

-non  »  asiallisten » tavoitteiden - kuten pätevyyden, objektiivisuuden  ja 
 puolueettomuuden— toteutuminen  on  pyritty varmistamaan. Virkamies-

hallintoperiaatteesta poikkeavien  j ä  estelyjen  poliittisia suhteita oh.jaava 
vaikutus  ei  kuitenkaan yleensä riipu siitä, asettaako orgaanthenkilöt 
muodollisesti tehtäviinsä valtioelin vai  valtio -organisaation ulkopuolinen 
taho. Asettamisvaltaa muodollisesti käyttävä  valtio-orgaani  on  usein myös 
juridisesti sidottu ulkopuolisten tahojen kuten etujärjestöjen tekemiin 
ehdotuksiin (ks. VI.3.), tosiasiallisesta sidonnaisuudesta puhumattakaan. 

Asettamismenettelyiden  ero supistuukin lähinnä siihen, että muodolli-
sen nirnittämiskompetenssm kuuluessa valtioelimeile tämän virkavas - 

33  
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tuun tehostamana  velvollisuutena  on  tarkistaa, täyttävätkä orgaanihenki-
löiksi ehdotetut oikeudellisesti sitovat kelpoisuusehdot.  Sen  sijaan erilai-
sista tehtävään asettamismenettelyistä  ei  —toisin kuin toimikunnan selvi-
tyksessä tunnutaan katsottavan— nähdäkseni seuraa tehtävässään  jo  toi-
mivien orgaanihenkilöiden oikeusasemaa koskevia eroja. Esim. rikosoi-
keudeiiseen virkavastuuseen erilaiset asettamismenettelyt eivät vaikut-
tane.32  

Se  painoarvo, joka, toimikunnan selvityksessä annetaan asettamisme-
nettelylle, saattaa osaksi johtua toimikunnan jäsen Holopaisen väitöskir-
jassaan esittämästä  valtio -organisaation konseptiosta omaksutuista vai-
kutteista. Holopaisen mukaan Suomen  valtio-organisaatio  on  määritettä-
vissä nimenomaan orgaanihenkilöiden tehtäviinsä asettamisjäij estystä 
koskevilla kriteereillä. Suomen  valtio  -organisaation muodostaa orgaani-
kokonaisuus, »jonka huipussa olevat orgaanit, eduskunta  ja  tasavallan 
presidentti, ovat valtion sisältöosan (ihmisten eli kansalaisten  —KT)  tehtä-
viinsä asettamia  ja  jonka muut orgaanit ovat joko tasavallan  presidentin 

 tai  poikkeustapauksissa eduskunnan valitsemia  tai  näin tehtäviinsä ase-
tettujen, samaan orgaaniketjuun kuuluvien orgaanien nimittämiä». Holo-
painen  ei  kuitenkaan väitöskirjassaan ole tarkoittanut konstruktiotaan 
yksittäistapauksellisten oikeudellisten johtopäätösten perustaksi.  Hän  on 

 korostanut asettamisj ari estyk  sen  nojalla  raj autuvan  kokonaisuuden ole-
van »tarkoituksenmukaisuuden kannalta parhaiten tutkimuksen lähtö-
kohdaksi soveltuva».33  Jos  pitää paikkansa, että toimikunta  on argumen-
taatiossaan  nojautunut Holopaisen konstruktioon, sitä voi sanoa käytetyn 
vastoin Holopaisen itsensä sille antamia tehtäviä. 

Toinen virkamieshallintoperiaatteen ulottuvuudeile asetettu rajo itus 
koskee kulloinkin organisoitaviln hallintotehtäviin liittyvää toimivaltaa. 
Valtiosäännön vahvistamien hallinnon organisoimisperiaatteiden  on  kat-
sottu ulottuvan ensisijaisesti elimiin, joilla  on  itsenäistä päätösvaltaa 
julkisen  vallan  käyttöä edellyttävissä asioissa. Tämän rajoituksen tekee 
myös Saraviita, joka asetustasoisen sääntelyn riittämättömyyttä argumen-
toidessaan  ei  nojaa virkamieshallintoperiaatteeseen. Hänhän käyttää edel-
lä selostetussa lausunnossaan perusteluna sitä  »verraten  vakiintunutta 
käytäntöä, jonka mukaan julkisen  vallan käyttöoikeuden konstitutioln-
nissa  asetuksen  tai  valtioneuvoston päätöksen taso  ei  ole riittävä». 

Tämän  kannan  voi nojatajo RL  2: 12:n  sanamuotoon:  virkamiehiksi luetaan 
paitsi »julkiseen toimeen määrätyt»» myös siihen »valitut».  

T.  holopainen  1969 s. 22.  
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Toimivaltarajaus  sulkisi orgaanien kokoonpanoa koskevien sääntöjen 
ulkopuolelle suurimman osan tässä tutkimuksessa komiteoiksi luokitel-
luista elimistä: pelkästään valmisteluvaiheen akteja antavat, oikeudelli-
sesti velvoittamatonta ulkoista ohjausta harjoittavat sekä sisäisessä hal-
linnossa toimivat. 

Toimivaltakriteeriln  perustuva rajaus  on  yhteydessä siihen tarkastelu- 
tapaan, joka oikeustieteellisen positivismm läpimurrosta lähtien  on  hal-
linnut länsimaista  valtio-oikeudellista tutkimusta. Juridisen tutkimuksen 
kysymyksenasetteluja  on  ohjannut näkemys yhteiskunnan  ja  valtion 
dualismista, välttämättömyydestä turvata autonornisten yksilöiden  sum-
maksi  ymmärretty yhteiskunta valtion mielivaltaisilta puuttumisilta. Tä-
mä näkemyshän  on mm.  aineellisen  lain  käsitteen yhtenä keskeisenä 
tausta-ajatuksena.  Se  selittää myös  sen  keskeisen aseman, joka oikeustur-
vanäkökohdilla  on  ollut hallintokoneistoa koskevassa oikeustieteeffisessä 
käsitteistössä  ja  ongelmanmuodostuksessa: oikeusturvajärj estelyt  ovat 
perusoikeuksia  ja  yhteiskuntaa edustavan parlamentin lainsäädäntövaltaa 
täydentäviä yksilön oikeuspiirin suojamekanismeja. 

Oikeustieteen perinteisellä lähestymistavalla hallinnon ongelmiin  on 
 ollut tietty oikeutuksensa hallmtokoneiston rakenteessa  ja  toiminnassa. 

Oikeusturvanäkökulma oli adekvaatti  ja  riittävä silloin, kun pääpaino 
hallintokoneiston välityksellä tapahtuvassa yhteiskunnallisten prosessien 

 ja  suhteiden ohjauksessa oli spesifisti oikeudeffisila keinoilla. Samoin 
tarkastelun rajautuminen itsenäistä päätösvaltaa käyttäviin orgaaneihin 
oli ymmärrettävää silloin, kun päätöksentekoprosessit eivät vielä nykyi-
sessä määrin olleet työnjaollisesti eriytyneet eri orgaanien hoidettavaksi. 
Kun hallinto-organisaatio  ei  vielä ollut saavuttanut nykyistä laajuuttaan, 
oli myös sisäisen hallinnon problematiikan sivuuttaminen puolustettavis

-sa.  
Hallinnossa tapahtuneet muutokset edellyttävät kuitenkin juridiselle - 

kin  tutkimukselle relevarittien ongelmien uudelleenarviointia. Hallinto-
koneiston harjoittamassa ohjauksessa turvaudutaan yhä enemmän mui-
hin keinoihin kuin yksilöidyffle oikeussubjekteile velvollisuuksia  tai  oi-
keuksia asettaviin hallintotoimiin. Hallinto-organisaation työnjaoffisessa 
eriyttämisessä nojaudutaan paitsi ohjauskohteiden perusteella rajautuviln 
tehtäväkokonaisuuksiin myös päätöksentekoprosessm vaiheittaiseen  ja-
koon;  tämä ilmenee  mm.  lopullista päätöksentekoa ohjaussykiissä edeltä- 
vim  vaiheisiin erikoistuneiden elimien perustamisena. Sisäisen hallinnon 
merkitys  on  organisaation laajetessa kasvanut; myös tämä seikka  on  vai- 
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kuttanut  hallintokoneiston eriytymiskehitykseen. Oikeustieteen permtei
-set, konkreettisim oikeussubjekteihm  kiinnittyvät  ja  oikeusturva-aspek-

tia  korostavat kysymyksenasettelut sekä niitä ohjaavat käsitteet tavoitta-
vat nykyisin aiempaa merkittävästi suppeamman osan hallinto-organi-
saàtion  ja  -toiminnan alasta. 

Ojkeusturvanäkökulmasta asetetuilla ongelmifla  on  edelleen tärkeä 
sijansa hallinnon oikeudellisessa tarkastelussaja esim. hallinto-organisaa-
tiota koskevan säännöstämiskompetenssin jakautumisen arvioinnissa. 
Tämän olen  jo  myöntänyt korostaessani oikeusvaltiollisen lakivarauksen 
ajankohtaisuutta nykyoloissakin. Haffintokoneiston rakenteen  ja  toimin-
nan muutoksista juridiselle tarkastelulle seuraavat vaatimukset eivät 
merkitse perinteisen kysymyksenasettelun sivuuttamista  tai  hylkäämistä; 

 ne  vain  edellyttävät näkökulman laajentamista  ja  uusien ongelmien legi-
tiimiyden tunnustamista. 

Rajoittuminen  julkista  valtaa käyttäviin orgaaneihin voi sitä paitsi 
johtaa oikeusturva-aspektinkin kannalta relevanttien näkökohtien syr-
jäyttämiseen. Valmistelu-, suunnittelu-  ja  neuvonantofunktioiden  sekä 
lopullisen päätösvallan välinen  raja on  usein häilyvä.  Jo juridisin  kritee-
rein  on  osoitettavissa »puhtaan» valmistelutehtävän  ja  lopullisen päätök-
senteon väliin jääviä tapauksia; viitattakoon esim. orgaaneihin, joiden 
ehdotus  tai  lausunto  on  säädetty  tai  määrätty lopullisen päätöksenteon 
välttämättömäksi edellytykseksi  ja  joiden kannanotto rajoittaa joskus 
oikeudellisestikin päätöksentekijän harkintavaltaa. Tosiasiallisten vaiku-
tussuhteiden karmalta  raja on  vielä epämääräisempi: lopullisen päätöksen 
sisältö muotoutuu usein faktisesti  jo  valmisteluvaiheessa. Lopullista pää-
töksentekoa edeltäviin vaiheisiln osallistuvien orgaanien kokoonpano  ei 

 siten ole täysin yhdentekevä oikeusturvallekaan. 
Vastaavasti voi arvostella myös sisäisen hallinnon sulkemista juridii-

kan mielenkiinnon ulkopuolelle. Sisäinen hallinto  ei  ole yksiselitteisesti 
rajattavissa ulospäin suuntautuvasta ohjauksesta. Täma  ei  johdu yksistään 
sisäisen hallinnon määrittelyn riippuvuudesta kulloisestakin tarkastelu-
kulmasta, valitusta orgaanikokonaisuudesta. Rajanvedon vaikeuden syy -
nä  on  myös sisäisen hallinnon läheinen vaikutusyhteys ulkopuoliseen 
yhteiskurtaan suuntautuvaan hallintotoimintaan. Sisäinen hallintokin 
määrää, luodessaan edellytyksiä ulkoisten ohjaustehtävien hoitamiselle, 
omalta osaltaan myös ulospäin välittömästi vaikuttavien päätösten sisäl-
töä. Tämä havainto  ei  ole sinänsä uusi. Organisaatiovallan yhteydessä  on 

 keskusteltu  mm.  siitä, miten välitön yhteys organisatorisilla normeilla 

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


Institutionaalinen lakivaraus 	 517  

tulee olla kansalaisten oikeudellisesti suojattuihm intresseihm, jotta nämä 
normit kuuluisivat legislatuvm myötävaikutusvaatimuksen piiniln. 

Oikeusturvakysymysten  tärkeydestä huolimatta  on  pääpaino organisa-
torisia jäi estelyjä koskevan kompetenssin jakautumisessa asetettava  nu- 
den  poliittisia suhteita suuntaavaan vaikutukseen. Tämän vaikutuksen 
merkittävyyttä  ei  välttämättä ratkaise kulloinkin kysymyksessä olevan 
orgaanin toimivalta,  se,  onko elimellä itsenäistä päätösvaltaa julkisen 

 vallan  käyttöä koskevissa asioissa vai  ei.  Niinpä intressiedusteisten  val-
mistelevien  ja  neuvoa-antavien komiteoiden merkitys poliittisen järjes-
telmämme kehittymisessä (uus)korporatiiviseksi luonnehdittuun suun-
taan saattaa olla aivan yhtä suuri kuin lopullista päätösvaltaa käyttävien 
elinten. 

Institutionaalista lakivarausta, joka kokoaa yhteen organisatoristen 
ratkaisujen poliittisesta aspektista johtavia eksekutiivin yleisen organi-
saatiovallan rajoituksia, voi pitää yleisenä valtiosääntöperiaatteena,  sovel-
tamisalaltaan laajana legislatiivin  ja  eksekutiivin toimivaltasuhteissa nou-
datettavana oikeussääntönä;  jo  pelkästään  sen  nojalla tietyt organisatori

-set  ratkaisut voidaan osoittaa legislatilvin yksinomaiseen kompetenssiin. 
Tämän oikeussäännön täsmentäminen  on  kuitenkin hankalaa, kuten 
virkamieshallintoperiaatteesta tehtävien poikkeusten tarkastelu lienee 
todistanut. Missä kulkee eksekutiiville sallittujen poikkeusten  raja, on 

 kysymys, joka  on  ollut pakko jättää suhteellisen yleisten, lähinnä aiempia 
kannanottoja kritikoivien viitteiden varaan. 

Käytännössä kompetenssisuhteiden arviointia  ei  jouduta  kuitenkaan 
perustamaan yksinomaan institutionaalisen lakivarauksen sovellettavuu

-den  punnintaan. Legislatiivin  ja  eksekutiivin  välisessä toimivallan jaossa 
 on  otettava huomioon myös  ne  hallitusmuodon säännökset, jotka nimen-

omaisesti sääntelevät hallintokoneiston organisoimiskompetenssin ja-
kautumista. Niitä sovellettaessa institutionaaljsen lakivarauksen ilmen-
tämä oikeussääntö näyttäytyy yleisten valtiosääntöperiaatteiden tulkin-
nallisessa tehtävässä: esim. virkamieshallintoperiaate  on  yksi tulkinta-
maksiimeista, joiden avulla  on  täsmennettävä  nimenomaisten kompe-
tenssisäännösten legislatiivile pidättämän organisaatiovallan alaa. Esi-
tyksellisesti toimivallan jakautumiseen vaikuttavat oikeudeifiset näkö - 

Ks.  tästä keskustelusta esim.  Björksten  1929 s. 186-187,  Sipponen  1965 s. 
302-304  sekä  Böckenförde  1958 s. 236-237  ja  1964 s. 64-66.  
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kohdat  on eriytettävä.  Konkreettisissa yksittäistapauksissa  on  sen  sijaan 
tehtävä kokonaisarvio ratkaisulle relevanttien kriteerien yhteisvaikutuk-
sesta.  

4. EKSEKUTIIVIN  YLEISEN ORGANISAATIOVALLAN 
RAJOITUKSISTA  II:  HALLITUSMUODON NIMENOMAISET 
SÄÄNNÖKSET  

4.1.  Valtioneuvoston järjestysmuotoon kuuluvia komiteoita koskevat 
säännökset 

Yleiset valtiosääntöperiaatteet, positiivisoikeudellisen ilrnauksen saa-
neet  ja  positiivisoikeudellisesti  velvoittavat valtiosääntöiset perusratkai-
sut, myöntävät eksekutiiville tietyn hallintokoneistoa koskevan organi-
soimiskompetenssin, yleisen organisaatiovallan. Tämän kompetenssin 
ääriviivojen piirtämisessä  on  myös mandollista tukeutua sääntöihin, jotka 
soveltamisalaltaan rinnastuvat esittämälläni tavalla tulkittuihm yleisiin 
valtiosääntöperiaatteisiin; oikeusvaltiolliseen  ja  mstitutionaaliseen lakiva-
raukseen yhdistämäni  näkökohdat kokoavat eräät keskeisistä hallinto-or-
ganisaation sääntelykysymyksistä, jotka valtiosääntö  on pidättänyt legis-
latilvin kompetenssiin.  

Valtiosäännön merkitys organisaatiovallan jakautumiselle  ei  kuiten-
kaan rajoitu yksinomaan tällaisiin yleisiin sääntöihin. Hallitusmuotoon 
sisältyy myös nimenomaisia säanriöksiä, jotka sääntelevät hallinto-organi-
saatiota koskevan säännöstämiskompetenssin subjekteja. Lisäksi halli-
tusmuodossa itsessään  on  annettu perussäännökset eräistä hallinto-orga-
nisaation rakenteellisista ratkaisuista. Nämä hallitusmuodon nimenomai-
set säännökset saattavat modifloida legislatiivin  ja  eksekutüvin toimival-
tasuhteita  siitä, rnillaisiksi  ne  esittelemieni  yleisten sääntöjen nojalla ovat 
hahmotettavissa. Toisaalta taas nimenomaisten säännösten soveltamises-
sa  ja  tulkinnassa  on  otettava huomioon myös valtiosäännön kokonaisuus: 
soveltamisalaltaan yleisiksi valtiosääntöperiaatteiksi kutsuttavat oikeus- 
säännöt voivat vastavuoroisesti pakottaa tinkimään niistä johtopäätöksis-
tä, joihin pelkästään nimenomaisiin kompetenssisäännöksiin pitäytyvä 
toimivaltasuhteiden erittely kenties oikeuttaisi. —Hallitusmuodon organi-
saatiovallan jakauturnista sääntelevillä nimenomaisilla säännöksilä  on 

 vaikutuksensa myös eksekutiivin sisäisiin kompetenssisuhteisnn. Näiden 
suhteiden yksityiskohtaisemman tarkastelun vuoro  on  kuitenkin vasta 
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jäljempänä (VIII.6.l.); tässä vaiheessa keskityn legislatiivin  ja  eksekutiivin 
toimivaltarajaan.  

Hallitusmuodon nimenomaisista kompetenssisäännöksistä ovat komi-
teoita koskevan organisaatiovallan jakautumisen kannalta merkitykselli

-sia  lähinnä  HM 28,1  ja  38,2  §.  Lisäksi myös  HM 65,1 §:n  säännöksellä  meno- 
sääntöjen perusteista voi joko  HM 28,1 §:n  tulkinnan kautta  tai  slitä riippu-
mattomastikin  olla vaikutusta legislatiivin  ja  eksekutiivin kompetenssi

-rajan määräytymiseen komiteoita koskevan organisaatiovallan käytössä.  
Sen  sijaan  HM 52  § :llä,  jonka mukaan »virastoista, jotka valtionhallin-

non eri haaroja varten ovat olemassa taikka perustetaan,  on  voimassa 
erityisiä säännöksiä»,  ei  nähdäkseni ole merkitystä organisaatiovallan 
jakautumiselle; pykälässä  ei  säännellä siinä tarkoitettujen säännösten 
antamisjärjestystä. Kastarin  ja  Sipposen  kanta,  jonka mukaan ilM  52  §:ri 

 kaltaiset viittaussäännökset voivat asiayhteydestä riippuen tarkoittaa eri-
asteisia normeja,  on  nähdäkseni oikea.'  

Erich on  tosin katsonut, että »mifioin  HM  ainoastaan ylimalkaisesti 
määrää tarkempia säännöksiä jollakin alalla annettavaksi,  on  tämä käsitet-
tävä niin, että  ne  annetaan lainsäädäntötietä, ellei poikkeustapauksissa 
voida osoittaa, että asia ilman epäilyksiä  on  asetustietä jäijestettävä».2  Tätä 
käsitystä saatetaan ehkä tukea eduskunnan yleisellä kompetenssipresum-
tiolla. Esim. hallinto-organisaation säännöstämisessä tämän presun-ition 
huomioon ottava tulkinta  ei  kuitenkaan edellytä  HM 52 §:n  ymmärtämistä 
Erichin suosittamalla tavalla; eduskunnan kompetenssipresumtion  imp

-likaatiot  voidaan sisällyttää organisaatiovallan jakautumista riidattomasti 
sääntelevien säännösten kuten  HM 28,1  ja  38,2 §:n  tulkintaan.  HM 52  § 

 hallitusmuodon  V  luvun viimeisenä pykälänä ainoastaan toteaa, että tähän 
lukuun  ei  ole otettu  koko haUinto-organisaatiota nimenomaisesti jäxjestä-
viä säännöksiä vaan että esim. keskusvirastot jäävät  sen  säannösten 

 ulkopuolelle.  
Jos  liM  52  § :lle  kaikesta huolimatta halutaan etsiä juridisesti relevant-

tia itsenäistä sisältöä,  sen  voi ehkä ajatella sisältävän eräänlaisen hallinto-
koneiston institutionaa]isuuden vaatimuksen. Edes tällaisen vaatimuksen 
valtiosääntöiseen perustelemiseen  ei  HM 52 §:ää  kuitenkaan välttämättä 
tarvita;  sen  voi nojata  jo  HM 28,1  §:äänja  valtioneuvoston osalta  HM 38,2 

 §  :ään.  

ilM  28,1  §  sääntelee  presidentin  oikeutta antaa asetuksella tarkempia 
säännöksiä  mm.  »hallintovirastojen  ja  yleisten laitosten järj estysmuodosta 

 ja  toiminnasta».  HM 38,2 §:n  mukaan taas lailla säädetään ministeriöiden 
lukumäärästä  ja  yleisestä toimialasta, kun  sen  sijaan »tarkempia säännök- 

Kastari  1964 s. 240  ja  Sipponen  1965 s. 392-393. 
2  Erzch  1924b s. 106.  

Vrt.  Merikoski  1974c s. 229 -230.  
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sia  asiain jaosta ministeriöiden kesken sekä valtioneuvoston muusta 
iän estysmuodo  sta  annetaan asetuksella».  

HM 28,1 § on  nähdäkseni ymmärrettävä hallinto-organisaation sään-
nöstämiskompetenssin  j akautumista  koskevaksi  yleissäännökseksi.  Se on 

 siten hallitusmuodon nimenomaisista toimivaltasäännöksistä kunnekoh
-ta,  johon  on tukeuduttava,  ellei voida osoittaa johonkin hallintokoneiston 

osaorganisaatioon rajoittuvia erityissäännöksiä. Tällainen  erityissäännös  
on HM 38,2 §,  joka irrottaa valtioneuvoston jänj estysmuotoa koskevan 
organisaatiovallan käytön  HM 28,1 §:n sääntelyalasta.  Niinpä esim. valtio-
neuvoston organisaatioon kuuluvia komiteoita koskevan organisaatioval-
ian arvioinnin  on  hallitusmuodon nimenomaisista kompetenssisäännök-
sistä nojauduttava  HM 38,2  eikä  HM 28,1 §:ään. 

ilM  38,2  ja  28,1 §:n  suhde  on  siis erityissäännöksen suhde yleissään-
nökseen; edellinen syrjäyttää sääntelyalallaan jälkimmäisen. Oikeuskirjal-
lisuutemme  on  ollut taipuvainen pitämään yhdentekevänä, kumpaan 
näistä säännöksistä esim.  presidentin säännöstämiskompetenssi  peruste-
taan.4  Säännösperustalla voi kuitenkin olla merkitystä organisaatiovailan 
jakautumiselle:  ei  ole ilman muuta selvää, että  HM 38,2  ja  28,1 § määnitte-
ievät legisiatiivin  ja eksekutiivin toimivaltarajan  yhtäläisten kniteerien 
mukaisesti. 

Kun ilM  38,2 §  edellyttää lailla säädettäväksi ainoastaan ministeriöiden 
lukumäärän  ja  yleisen toimialan,  se  näyttää jättävän  mm.  valtioneuvoston 
jaLjestysmuotoon kuuluvien komiteoiden perustamisen eksekutiivin ylei-
seen organisaatiovaltaan. Hallitusmuoto sisältää kuitenkin  jo  itse eräitä 
säännöksiä valtioneuvoston jänjestysmuodosta, jotka rajoittavat ekseku-
tiivin komiteoita koskevaa organisaatiovaltaa. Näitä täydentävät vielä 
perustuslain säätämisjär estyksessä käsitellyn VNRatkL:n säännökset. 

Valtioneuvostolle kuuluvat  asiat  ratkaistaan joko valtioneuvoston yleis- 
istunnossa  tai  ministeriössä. ilM  40,1 §:n  mukaan näet »valtioneuvostolle 
kuuluvat  asiat  käsitellään yleisessä istunnossa, mikäli  ei jonkinlaatuisia 

 asioita ole asetuksella uskottu ministeriön päällikkönä olevan  ministerin 
päätettäviksi». Säännös,  jonka mukaan »valtioneuvostolle kuuluvia halli-
tus-  ja hallintoasioita  voidaan asetuksella uskoa ministeriön ratkaistavik

-si»,  on  sisällytetty myös VNRatkL  2,3 §:ään. Yleisistunnon  ja ministeriöi- 

Niinpä Jyränki,  1967 s. 84-85, on  todennut, että »olennaista  ei ...  ole, 
johtuuko  HM 38  §:ssä säännelty  toimivalta  jo  ilM  28  §:stä  vai  ei;  olennaista  on vain 
se,  että  presidentin  toimivalta voidaan perustaa oikeussääntöön».  Ks.  myös  Erich 
1925b s. 218,  Uotila  1963 s. 98  ja  Sipponen  1965 s. 402. 
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den  välinen päätösvallanjako  on  näiden säärmösten nojalla järjestetty 
VNOS  12-13 §:ssä  siten, että  12 §:ssä  luetellaan yleisistunnossa käsiteltä-
vät  asiat,  kun taas muut valtioneuvostolle kuuluvat  asiat  on 13,1 §:ssä 

 säädetty ministeriöiden ratkaistaviksi. Ministerille  on  kuitenkin VNOS 
 13,2 §:ssä  jätetty mandollisuus alistaa yleisistunnon päätettäväksi, tulisiko 

jokin ministeriön päätösvaltaan kuuluva asia laajakantoisuutensa  tai 
 periaatteellisen tärkeytensä vuoksi ratkaista yleisistunnossa.  

HM 40,1  ja  41,1 §:n  mukaan ministeriön päätösvaltaa käyttää  sen 
päällikköministeri. VNRatkL  3 §  laajentaa kuitenkin mandollisten päätök-
sentekijöiden piiriä.  Sen  mukaan näet ministeriön päätösvaltaa käyttävät 
joko päällikköministeri  tai  muu ministeri, jonka toimialaan asia kuuluu, 
taikka asetuksella säädetyissä asioissa kanslia-  tai  osastopäällikkö taikka 
muu esittelijä joko suoraan asetuksen nojalla  tai  sitten  presidentin  erik-
seen antaman määräyksen perusteella. Lisäksi lailla voidaan säätää, että 
»määrätynlaiset ministeriössä päätettävät  asiat  on  ratkaistava ministeriön 
istunnossa, jossa  on  vähintään kolme jäsentä». Keskusvirastosäännöksistä 
lainattu istunnon käsite tarkoittaa ministeriön vakinaisista virkamiehistä 
koostuvaa  elintä eikä sitä koskevalla säännöksellä siksi ole merkitystä 
komiteoiden kannalta.5  

Selostamistani säännöksistä  johtuu, että ministeriön päätösvaltaa  ei  
voida eksekutiivin toimin antaa komiteatyyppisten elinten käytettäväksi. 
Tämän eksekutilvin komiteoita koskevan organisaatiovallan rajoituksen 
voi ilmaista toisinkin: eksekutiivilla  ei  ole kompetenssia perustaa valtio- 
neuvoston organisaatioon kuuluvia itsenäistä päätösvaltaa käy ttäviä ko-
miteoita.  Legislatiivifiekin ministeriön päätösvallan siirtäminen komitea- 
tyyppiselle orgaanifie  on  mandollista  vain  perustuslain säätämisjärj estyk-
sessä käsitellyllä lailla.  

Jo oikeusvaltiollisesta lakivarauksesta  johtuu, että uuden ulkopuolisia 
subjekteja koskevan kompetenssin luominen komitealle voi tapahtua  vain  
lailla. Ministeriön päätösvallan käyttöön liittyvän eksekutiivin organisaa

-tiovallan  esteen vaikutus  ei  kuitenkaan rajoitu pelkästään toimivaltasäan- 

VNRatkL  3,2  §:ssä  (muut.  577/65)  tarkoitettu kolleginen päätöksenteko-or-
gaani on  otettu käyttöön  vain  oikeusministeriössä, jonka istunnossa ratkaistaan 
eräät vankeinhoito-osaston toimialaan kuuluvat, päätöksenteon kohteina olevien 
yksityisten oikeussubjektien oikeusturvan kannalta erityisen merkitykselliset 

 asiat.  Istunnon puheenjohtajana  on vankeinhoito -osaston päällikkö sekä muina jä-
seninä vankeinhoidon ylitarkastaja  ja esittelijäjäsenenä  se  ministeriön virkamies, 
jonka tehtäviin asian esittely kuuluu.  L  eräiden asioiden ratkaisemisesta oikeus-
ministeriön istunnossa  324/70; 1-2  §. 
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telyn  ensimmäiseen vaiheeseen vaan ulottuu myös eksekutiivin sisäisiin 
kompetenssisuhteiden järjestelyihin. 

Eräs esittämäni rajoituksen sovellutuksista  on,  että valtioneuvosto  tai 
 ministeriö  ei  voi siirtää päätösvaltaansa asettamalleen komitealle  tai 
 toimikunnalie.  Tämän  kannan  on  omaksunut myös KHO ratkaisussaan 

 1952 II 289.  Ratkaisussa katsottiin, että sisäasiainministeriöllä  ei  ollut 
oikeutta siirtää hoidettavanaan olleen rahaston varojen jakamista  asetta

-malleen  toimikunnalle eikä myöskään järjestää toimikunnan päätöksestä 
valitusoikeutta. 

Uotila, joka myös  on  esitellyt mainitun KHO:n ratkaisun,  on  tarkastel-
lut ministeriön päättämää päätösvaltansa siirtämistä komitealle  tai  toimi-
kunnalle ulkoisena delegoiritina. Hänen mukaansa delegointi  on  kielletty 
ilman nimenomaista valtuutu sperustaa. 6  Organisaatiovallan erittelyssä 
komiteapäätöksen tarkoittamat tilapälset elimet  on  kuitenkin nähdäkseni 
luettava valtioneuvoston järjestysmuotoon kuuluviksi. Tallöin niille an-
nettavan kompetenssin rajoituksia  on  yllä esitetyn mukaisesti arvio itava 
valtioneuvoston  ja  ministeriöiden päätösvallan käyttöä koskevien sään-
nösten pohjalta.  

4.2. HM 28,1 §:n  organisaatiovaltakohdan sääntelyala  

HM 28,1 §:n  erittely organisaatiovallan jakautumisen näkökulmasta 
voidaan keskittää kohtaan, jonka mukaan tasavallan presidentillä  on 

 oikeus antaa asetuksella tarkempia säännöksiä  mm.  »hallintovirastojenja 
 yleisten laitosten järjestysmuodostaja toiminnasta». Voidaan tosin ajatel-

la, että  HM 28,1  §:ssä  erillisinä asetuksen antovaltaan kuuluvina ryhminä 
mainittuihin säännöksiin lakien täytäntöönpanosta sekä valtion omaisuu- 
den hoidosta sisällytetään myös organisatorisia normeja. Niinpä organi- 
sointia  on  mandollista pitää lakien toimeenpanoon (täytäntöönpanoon) 
kuuluvana toimiritona. Myös  HM 28,1 §:n  sisäisessä tarkastelussa  on 

 kuitenkin nähdäkseni sovellettava yleis-  ja  erityissäännöksen  suhdetta 
koskevia näkökohtia: organisaatiovaltaa nimenomaisesti sääntelevä kohta 

 on  erityissäännöksen  asemassa suhteessaan muihin asetuksen antokom- 
petenssin määrityksiin,  jotka periaatteessa saattaisivat ulottua myös orga-
nisatorisiln normeihin. Samalla tavälla  on  luonnehdittavissa  organisaatio- 
valtakohdan  suhde  HM 28,1 §:n  siihen kompetenssisäännökseen, jonka 
mukaan presidentti voi antaa asetuksia ennestään hallinnollisilla sään- 
nöksillä jäxj estetyistä  asioista; tätä tulkintaa vahvistavat myös jäljempänä 
esiteltävät oikeushistorialliset argumentit. Kyseisen säännöksen merkitys  

6  UotiLa  1963 s. 163-164.  
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presidentin  toimivallan  perustana  on  sitä paitsi yleisestikin vähentynyt 
sitä mukaa kuin ajallinen etäisyys hallitusmuodon säätämiseen  on  kasva-
nut  ja  yhä uusia sääntelykohteita  on  säännöstämiskäytännössä  nostettu 

 lain  tasolle.7  

HM 28,1  §  on  hallinto-organisaation säännöstämiskompetenssin jakau-
tumista sääntelevä yleissäännös; hallitusmuodon nimenomaisista organi-
saatiovaltasäännöksistä  se on  otettava toimivaltasuhdearvioinniri perus-
taksi silloin,  jos  siitä poikkeavia perustuslain tasoisia erityissäännöksiä  ei 

 voida osoittaa. Tämä  kanta  merkitsee  mm.,  että säännöksen soveltamis-
alaa  ei  tule lähteä rajaamaan selvittämällä käsitteiden »hallintovirasto»  ja 

 »yleinen laitos» merkityssisältöä. Vaikka esim. pystyttäisiin antamaan 
yksiselitteinen vastaus kysymykseen, mitä näillä käsitteifiä hallitusmuo-
don säätämisaikaan tarkoitettiin, tämä  ei  vielä olisi riittävä argumentti 
säännöksen soveltamisalan rajoittamiselle  vain  osaan hallinto-organisaa-
tiota. Näiden käsitteiden käyttäminen hailintokoneistoa koskevaa organi- 
saatiovaltaa säänneltäessä  olisi näet täliöinkin selitettävissä  sillä,  että 
hallitusmuotoa säädettäessä hallintokoneiston organisatoriset muodot ai- 
nakin pääasiallisesti supistuivat niiden tarkoittamiin orgaanityyppeihin.  

J05  kanta  HM 28,1 §:n  yleisestä sovellettavuudesta hyväksytään, tietyn 
hallintoyksikön toimivallan laatu  ei  oikeuta irrottamaan hallintoyksikköä 
koskevan organisaatiovallan arviointia tämän säänriöksen mukaisesta 
toimivaltajaosta. Säännöksestä johtuvaa lakitasoisen sääntelyn vaatimus- 
ta  ei  voida rajoittaa  vain  julkista  valtaa käyttäviin orgaaneihin, kuten 
Erichin  voi tulkita eräissä lausumissaan edellyttävän. 8  Niinpä  HM 28,1 §:n 

 käyttämistä käsitteistäkin voi saada tukea kannalle, joka  ei  rajoita  sen 
 soveltamisalaa  vain  ulkopuolisia oikeussubjekteja juridisesti velvoittavia 

päätöksiä tekeviin orgaaneihin, joskin -kuten yllä totesin- itsenäisen 
oikeudellisen relevanssin antaminen näille käsitteille  on  sinänsä proble- 
maattista. Joka tapauksessa säännökseen sisältyvä yleisen laitoksen käsite 
viittasi tuon ajan juridäkassa ns. suorittavan hallinnon orgaaneihin, jotka 
eivät toteuta valtiollisia ohjaustehtäviä ensisijaisesti oikeudellisesti vel-
voittavia akteja vaan lähinnä palveluja tuottamaila.9  

Vrt.  Sipponen  1965 s. 405,  Hidén-Saraviita  1977 s. 125 -l26jaJyränki  1978 
s. 326. 

8 Ks. Erich 1938a s. 232. 
Ks.  yleisen  tai  julkisen laitoksen käsitteestä Wiligren  s. 40-47  sekä  Modn  

1965 s. 17-31,  jossa luodaan katsaus laitoskäsittéen kansainväliseen historiaan. 
Viraston käsite  on  taas ollut tapana määritellä viran  (ja  virkamiehen) käsitteen 
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Myös Mäenpää  on HM 28,1 §:n  soveltamisalaa tarkastellessaan katso-
nut, että säannöksen käyttämiä viraston  ja  laitoksen käsitteitä  »ei  liene 
mandollista yksiselitteisesti määritellä, eikä  se  toisaalta ole välttämättä 
tarpeellistakaan». Hänen mukaansa »mainitut  termit  tarkoittavat ilmeises- 
ti kuitenkin  vain  keskitettyyn valtiokoneistoon kuuluvia elimiä». Tällä 
perusteella  hän  jättää  mm.  valtionhallinnon sivuelimet kyseisen lainkoh - 
dan soveltamisalan ulkopuolelle. 1°  Tämä  kanta  merkitsisi, että ainakin  osa 

 tässä tutkimuksessa komiteoiksi luokitelluista, valtioneuvoston jäij  es- 
tysmuotoon kuulumattomista orgaaneista  jäisi  HM 28,1 §:n sääntelyalan 

 ulkopuolelle. 
Mäenpään sivuelinten  suuntaan tekemä rajaus  ei  nähdäkseni ole perus-

teltu. Valtioneuvoston alaiseen hallintokoneistoon kuuluvat kbmiteat ovat 
joko  osa  toisen orgaanin (linjahallintoyksikön) iän estysmuotoa  tai  sitten 
jonkin linjahallintoyksikön alaisia itsenäisiä orgaaneja. Kummassakaan 
tapauksessa  ei  ole syytä kiistää  HM 28,1 §:n sovellettavuutta  niitä koske- 
van organisaatiovallan jakautumiseen. Toinen asia  on,  että esim. jonkin 
linjahallintoyksikön organisaatioon kuuluvien komiteoiden kohdalla saa-
tetaan päätyä lopputulokseen, jonka mukaan niiden perustaminen  ei 

 edellytä edes asetustason sääntelyä.  

4.3. HM 28,1 §:n  tulkintavaihtoehdot:  suppea  ja  laaja tulkinta  

HM 28,1 §:n  ja  65,1 §:n  ensimmäisen lauseen tulkinnasta oikeuskirjalli-
suudessa  ja valtiokäytännössä  on  käytettävissä Mäenpään suhteellisen 
tuore tutkimus. Mäenpää  on  jakanut  HM 28,1  §:stä  esitetyt käsitykset 
eduskunnan organisaatiovallan näkökulmasta kolmeen ryhmään. Suppea 
tulkinta antaa asetuksella tapahtuvafle organisoinnile etusijan  ja  edus-
kunnan organisaatiovallalle  vain  vähäisen merkityksen. Laaja tulkinta 
puolestaan pitää asetuksenantovaltaa eduskunnan kompetenssiln nähden 
toissijaisena  ja  tälle alisteisena. Välittävä  kanta  »tyytyy kuvailemaan 
käytännössä noudatettua menettelyä  tai  ei  pidä kysymystä organisaatio- 
vallan kantajasta  lainkaan ongelmallisena»  h1  

Perusjako suppeaan  ja  laajaan tulkintaan  on  hyväksyttävissä, mutta 
jakokriteerit  on  syytä asettaa toisin kuin Mäenpää  on  tehnyt. Nähdäkseni 

 ei  ole oikein väittää, että laajan tulkinnan kannattajat pitäisivät legislatii- 

kautta, virkojen yhdistelmäksi.  Ks. esim. K.J.Ståhlberg  1913s. 45ja 1928s. 51  sekä 
Merikoski  1974c s. 118. 

'°  Mäenpää  1977 s. 46. 
11  Mäenpää  1977 s. 62. 
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vin  kompetenssia  ensisijaisena  ja  eksekutiivin toimivaltaa  sille alisteise
-na.  Oikeuskiijallisuutemme  voi päinvastoin katsoa yleisesti hyväksyneen 

 kannan,  jonka mukaan pääsääntönä  on  eksekutiivin kompetenssi  ja 
 ainoastaan poikkeuksellisesti organisatoriset järjestelyt edellyttävät legis-

latiivin myötävaikutusta. Tämä  kanta  johtuu omaksutusta aineellisen  lain 
 käsitteestä  ja  siihen nojatusta vallanjakosäännöksen tulkinnasta. Ekseku-

tiivin kompetenssipresumtion jakavat sekä Mäenpään laajan että suppean 
tulkinnan kannattajiksi luokittelemat tutkijat. Laajan  ja  suppean tulkin-
nan vedenjakaja  on  perustellumpaa  nojata siihen,  myönnetäänkö  HM 28,1 

 §:iie  itsenäistä relevanssia legislatilvin myötävaikutusta edellyttävien 
organisointitoimenpiteiden alaa määritettäessä vaiko  ei.  

Suppeaan  tuiki ntaan,  joka  ei  siis anna  HM 28,1  §:lle  itsenäistä merki-
tystä eksekutiivin organisaatiovallan rajoittajana,  on  päädytty kahta eri 
tietä:  on  joko katsottu, että  HM 28,1  §  ei  lainkaan edellytä organisatoristen 
kysymysten lakitasoista sääntelyä,  tai  sitten tämän säännöksen laille 
pidättämän alan  on  tulkittu yhtenevän  HM 65,1  §:ssä tarkoitettuihin 
»menosääntöjen perusteisiln».  Edellisen katsantokannan mukaan asetuk-
senantovaJ.taa  HM 28,1  §:ssä  rajoittava attribuutti »tarkempia»  ei  lainkaan 
koske säännöksiä »hallintovirastojen  ja  yleisten laitosten järjestysmuo-
dosta  ja  toiminnasta'>. 

Suppean tulkinnan variaatioita  on  joskus vaikea pitää erillään. Tämä  ei 
 kuitenkaan ole edes välttämätöntä. Siitä riippumatta, onko »tarkem-

pia»-attribuutin katsottu ulottuvan myös organisatorisiin säännöksiin,  on 
HM 65,1 §:ää  joka tapauksessa pidetty  presidentin asetuksenantovallanja 

 samalla yleensäkin eksekutiivin säännöstämisvallan rajoituksena. Edus-
kunnan organisaatiovallan suppea tulkinta onkin usein esitetty tarkastel-
taessa  HM 28,1 §:ää  yhdessä  HM 65,1 §:n  kanssa. Näiden säännösten kes-
kinäisiä suhteita arvioitiin erityisesti hallitusmuodon säätämistä seuran-
neena vuosikymmenenä, jolloin etsittiin  HM 65,1 §:n  sisältämän meno- 
sääntöjen perusteet -käsitteen «oikeaa» tulkintaa.  

Ernst  Estlanderin  mukaan  HM 28,1 §:n  tarkoituksena  on  ollut «vakuut-
taa.. . hallitukselle valta jäi:j estää hallinnon toiminta  ja  ryhtyä sitä varten 
tarpeellisiin toimenpiteisiin laisäädännöstä riippumatta». Hänen mieles-
tään  HM 28,1  §  lausuu yleisen periaatteen, josta  HM 65,1 §:n  säännös  on 

 poikkeus. Estlander päätyi kantaansa paitsi irrottamalla »tarkempia»-
määreen hallinto-organisaatiota koskevista säännöksistä myös oikeushis-
toriallisista lähtökohdista. Lisäksi  hän  viittasi  HM 2  §:stä ilmenevään  toi-
meenpanovallan «ainakin suhteelliseen itsenäisyyteen»; tähän  argument- 

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


526 	 Komiteoita koskeva organisaatiovalta  

tim  näyttää impilsiittisesti sisältyvän käsitys organisoinnm sijoittumises-
ta valtioftinktioiden luokituksessa toimeenpanovallan käyttöön.' 2  -Est-
landerin  kantaa noudattaen myös  Filip Grönvall  ja  Ahia  katsoivat  HM 
28,1 §:n  asettavan pääsäännöksi hallinto-organisaation sääntelyn asetus-
teitse, mistä pääsäännöstä  HM 65,1 §:ssä  säädetty legislatiivm myötävai-
kutusvaatimus  oli  poikkeus.'3  

Suppeaa tulkintalinjaa seuraavat myös  ne  lausumat,  joita Erich 14  ja  K. J. 
Ståhlberg'5  1920-luvulla ilmestyneissä oppikirjoissaan esittivät  hallin- 

12  Estlander esitti näkemyksensä käsiteltäessä hallituksen  v. 1921 vp.  antamaa 
esitystä laiksi metsähallinnon Viroista  ja  toimista  (HE  n:o  8). Prvm  n:o  5v. 1921 VP., 

 vastalause  II  sekä  v. 1921 vp. ptk s. 320.  Sama  kanta  sisältyy myös Estlanderin 
 ja  v.  Bornin vastalauseeseen prvm:ssä n:o  10 v. 1926 vp. 

'  Grönvall  1924  ja  Ahia  1928 s. 34-35. 
14  Erichm  kanta  sisältyy impiisiittisesti seuraavaan lausumaan:  »»HM 28 § 

 ilmaisee, että asetuksia myöskin voidaan antaa valtion omaisuuden hoidosta sekä 
hallintoviranomaisten (mutta  ei  oikeusviranomaisten)  ja  yleisten laitosten järjes-
tysmuodosta  ja  toiminnasta. Tämä  on  tietysti luvallista ainoastaan mikäli  ei 

 perustuslaissa  tai  muussa laissa ole säännöksiä, jotka tätä oikeutta rajoittavat.»  
Erich 1925b s. 186.  Samaan lähtökohtaan viittaa myös hänen toteamuksensa, että 
»säännös, jonka mukaan hallintoviranomaisten  ja  yleisten laitosten jäij estysmuo-
dostaja toiminnasta voidaan antaa asetuksia, vaikuttaa, että  varsin  tärkeitä aloja  on 

 voitu tässä järj estyksessä säännöstää»». Esimerkkeinä  hän  mainitsee metsähallin
-non  ja  valtion rautateiden asetustasoisen organisoinnin.  Erich 1925b s. 218. 

15  Ståhlbergin  kanta  on päätelthvissä  luettelosta, jonka  hän  esittää hallintoko-
neiston lakitasoista sääntelyä edellyttävistä tapauksista: »Virastojen  ja  virkojen 
muutoksista sekä uusien perustamisesta  on ...  säädettävä lailla:  1.  jos  toimenpide 
sisältää muutoksen eduskuntalaissa ennestään olevaan säännökseen;  2.  jos  se  kos-
kee virastojen menosääntöjen perusteita  tai eläkeoikeutta, mm.,  jos  perustetaan 
uudenlainen virasto  tai  virka;  3.  jos  muuten kuin menosääntöihin  tai eläkeoikeuteen 

 nähden kosketellaan sellaisen viraston  tai  viran järj estysmuodon perusteita, joista 
 se on  säädetty lailla säädettäväksi, esim. yliopiston, valtion oppilaitosten taikka 

kansakoulutoimen. Muuten voidaan, mikäli  ei  poiketa mistään muustakaan  lain 
säännöksestä, virastoja  ja  virkoja perustaa  ja  järjestää asetuksella  tulo-  ja  menoar-
vion puitteissa.» Kun  Ståhlberg  toisaalta nimenomaisesti kytkee attribuutin »tar-
kempia» myös hallinto-organisaatiota koskeviin määräyksiin, lienee lupa päätellä, 
että  hän  tyhjentää  sen  laille  varaa  man  alueen muiden hallitusmuodon pykälien lail

-le  nimenomaisesti pidättämän asioihin.  K. J.  Ståhlberg  1928 s. 54-55.  Teoksensa  v. 
19:i6  ilmestyneessä lisäys-  ja  muutososassa  Ståhlberg,  s. 17,  kirjoittaa  presidentin 
säännöstämiskompetenssista  seuraavasti: »'Tasavallan presidentti voi eräin  polk

-keuksin  perustaa asetuksella uusia virkoja  tulo-  ja  menoarvion puitteissa  (HM 65 § 
1 mom.)  sekä,  lain  rajoissa, antaa myöskin tarkempia määräyksiä hallintovirastojen 
jäij estysmuodosta  ja  toiminnasta.» Kun  Ståhlberg  ei  kuitenkaan täsmennä ilmauk-
sensa  »lain ra.joissa»  sisältöä,  on  mandotonta päätellä, onko  hän  muuttanut käsitys-
tään  HM 28 §:n laille varaamasta  alasta. 
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to-organisaation sääntelyjärjestyksestä.' 6  Laajan tulkintalinjan  Erich  sen 
 sijaan omaksui  v. 1938  julkaisemassaan artikkelissa, jossa  hän  kritisoi 

eräiden puolustushallmtoa koskevien säännösten antamisjärj estystä.' 7  
Artikkelissaan  Erich  kiinnitti huomiota ensinnäkin siihen, että  HM 28  §  
oikeuttaa antamaan asetuksella  vain  tarkempia säännöksiä hallinto-orga-
nisaatiosta. Toiseksi  hän  totesi, että  HM 65,1 §:n  noudattaminen eli 
menosääntöjen perusteiden säätäminen lailla  ei  vielä täytä  HM 28,1 §:n 

 vaatimuksia:  »HM 28 §:n  mukaan voidaan asetuksella antaa tarkempia 
määräyksiä  mm.  hallintovirastojen  ja  yleisten laitosten järjestysmuodosta. 
Tästä havaitaan, että nämä virastojen  ja  laitosten organisaatiota koskevat 
perussäännökset  on  annettava lailla. Sellaisen  lain  tarpeeffisuutta  ei  riitä 
korvaamaan  se  seikka, että noudatetaan  HM 65 §:n  säännöksiä, jonka 
mukaan uusien menosääntöjen perusteista sekä entisten perusteiden 
muuttamisesta  on  säädettävä lailla sekä että uusia virkoja  ja virastoja 

 voidaan perustaa ainoastaan vuotuisen  tulo-  ja  menoarvion puitteissa. 
Pikemminkin  ne  ovat omansa tuota periaatetta vahvistamaan. Virastojen 
järjestysmuodon perusteista  on  säädettävä lailla.'>'8  

Laajan tulkintalinjan kannattajaksi voi -joskin eräin varauksin- lukea 
myös Sipposen väitöskirjassaan  HM 28,1 §:n  tulkinnasta esittämiensä 
näkökohtien perusteella.' 9  Sipposen mielestä »tarkempia'>-attribuutti 
koskee  HM 28,1 §:n  sanamuodon  mukaan paitsi lakien täytäntöönpanosta 
myös valtion omaisuuden hoidosta sekä hallintovirastojen  ja  yleisten 
laitosten järjestysmuodosta  ja  toiminnasta annettavia määräyksiä.  HM 28  

' Havaitakseni  tuorein suppean tulkintalinjan mukainen kannanotto sisältyy 
Hidénin  ja Saraviidan  valtiosääntöoikeuden oppikirjaan. Näiden kil]oittajien mu-
kaan sanonnalla »tarkempia määräyksiä»  »ei  kuitenkaan nähtävästi ole tarkoitettu 
muutosta hallitusvallalle vanhastaan kuuluneeseen oikeuteen antaa (ilman laissa 
näkyvää nimenomaista valtuuttakin) hailintokoneiston sisäisiksi katsottuja  tai 

 valtion omaisuuden hoitoa koskevia säädöksiä». Tästä oikeushistorialliseksi luon-
nehdittavasta argumentista, jonka jäljempänä selostettava Mäenpään tutkimustu-
lokset nähdäkseni osoittavat virheelliseksi, kirjoittajat tekevät seuraavan johtopää-
töksen:  «Presidentin  valta antaa asetuksia... 'hallintovirastojen  ja  yleisten laitos-
ten järjestysmuodosta  ja  toiminnasta' voi siten nykyäänkin ulottua laajemmalle 
kuin  vain  siihen, että asetuksella annetaan (lailla säädettyä) 'tarkempia määräyk-
siä'.»  Hidén-Saraviita  1977 s. 126. 

17  Erichin kannanmuutokseen  on  kiinnittänyt huomiota myös Mäenpää  1977 
s. 66. 

18 Erich 1938a s. 228-229. 
19  Mäenpää,  1977 s. 67,  lukee Sipposen välittävän,  »kolmannen  tien» kulki-

jaksi. 
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§:llä  onkin hänen mukaansa pyritty muuttamaan aiemmin vallinnutta 
oikeustilaa saattamalla valtion päämiehelle aikaisemmin kuuluneen  toi

-mivallan  käyttäminen eräiltä osin eduskunnan tandosta riippuvaksi. Ky-
symykset, joista  HM 28,1  §  sallii asetuksella annettavan  vain  tarkempia 
säännöksiä, ovat lisäksi » asiallisesti siksi tärkeitä, että tuntuu luonnollisel-
ta varata kansanvallassa niiden perusteista määrääminen eduskunnalle». 
Sipposen  kanta  on  kuitenkin varauksellinen. Hänen puoltamansa käsitys 

 »ei  ole kuitenkaan käytännössä jaksanut päästä voitolle»; myös jatkuva 
käytäntö  on  otettava huomioon yhtenä tulkmtakriteerinä arvioitaessa  HM 
28,1 §:n  presidentille suoman asetuksenantovallan laajuutta. 2°  

Myös Mäenpää näyttää ainakin oikeushistoriallisista lähtökohdista 
puoltavan  HM 28,1 §:n  eduskunnan organisaatiovallalle myönteisempää 
tulkintaa, joskin hänen tutkimuksensa painopisteenä  on  pikemminkin 
tähänastisen tulkinnan analysointi kuin oman  kannan  kehittely. Mäenpää 

 on  kuitenkin Sipposen tavoin todennut käytännön kulkeneen osittain eri 
teitä kuin oikeushistoriallisiin argumentteihin perustettu käsitys edus-
kunnan organisaatiovallan ulottuvuudesta edellyttäisi: »Toinen asia  on, 

 että käytännössä organisaatiovallan käyttäminen  ja  siihen kohdistuvat 
muutosvaatimukset ovat tietyssä määrin vaihdelleet hallitusmuodon sää-
tämisen jälkeen. Eduskunnan organisaatiovaltaa  on  käytännössä siirtynyt 

 ja  sitä  on  myös tietoisesti pyritty siirtämään hallintokoneiston piiriin.» 2 ' 
Suppeaaja  laajaa tulkintaa edustavien kantojen arvioinnin voi aloittaa 

 HM 28,1  §  :n  sanamuodosta.  Säännöksen sanamuodolla voi tuskin perustel-
la muuta kantaa, kuin että määre »tarkempia» koskee paitsi lakien 
täytäntöönpanosta myös valtion omaisuuden hoidosta sekä hallintoviras-
tojen  ja  yleisten laitosten jäijestysmuodosta  ja  toiminnasta annettavia 
normeja. Ellei näin olisi, »määräyksiä»-ilmaus olisi  tullut  toistaa valtion 
omaisuuden hoidosta sekä haulintovirastojen  ja  yleisten laitosten järjes-
tysmuodosta  ja  toiminnasta puhuttaessa.  

20  Sipponen  1965 s. 408-411. 
21  Mäenpää  1977 s. 61. Ks.  myös Mäenpään selostusta noudatetusta säännöstä-

miskäytännöstä,  1977 s. 73-75.  Mäenpään  selostus  on  sikäli vajavainen, että  hän  ei 
 kiinnitä tarpeeksi huomiota käytännössä tapahtuneeseen muutokseen. Aaltosen,  

1981 s. 5,  mukaan säännöstämiskäytäntö  on  vakiintunut laajan tulkintalinjan 
suuntaiseksi  1960-luvun puolivälistä lähtien; virkatyyppilain  ei  ts. ole enää katsottu 
täyttävän hallitusmuodon asettamaa lakitasoisen sääntelyn vaatimusta. Aalto-
sen,  1981 s. 7,  nykytilanteen yhteenvedon mukaan virastoista annetuissa »hallinto-
laeissa»  on  yleensä säännelty: viraston asema  ja  alistussuhteet  valtion hallintoko-
neistossa; tehtävät  ja  toimivallan  ala; virkatyypit; mandolliset siirtymäjärj estelyt. 
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Oikeushistoriallisiin  näkökohtiin  on  vedottu sekä suppeaa että laajaa 
tulkintaa puolustettaes  sa.  Suppean tulkinnan kannattajat ovat nojanneet 
valtiosääntöiseen jatkuvuuteen, hallitsijalle Ruotsin  vallan  aikaisten pe- 
rustuslakien mukaan kuuluneen organisaatiovallan siirtymiseen presi- 
dentille. Sipponen  ja  Mäenpää taas ovat katsoneet hallitusmuodon säätä- 
misellä pyrityn  tietoisesti muutokseen organisaatiovallan kompetenssi-
suhteissa. 

Valtiosääntöistä  jatkuvuutta korostavia oikeushistoriallisia argument-
teja  on  uuden perustuslain tulkinnassa yleensä käytettävä varoen. Milloin 
kysymys  ei  ole pelkästään teknisluonteisesta perustuslain uudelleenkir- 
joittamisesta, uusi perustuslaki  on  pikemminkin osoitus pyrkimyksestä 
katkaista entinen valtiosääntötraditio. Näin  on  varsinkin silloin, kun 
uudella perustuslailla  on  ylimpien  valtio-orgaanien kompetenssisuhteissa 

 toteutettu olennaisia muutoksia kuten Suomessa  1919  hallitusmuodolla. 
 Vaikka hallitusmuotoa säädettäessä kansalaissodan voittaneen puolen 

eräänä keskeisenä tavoitteena kiistatta oli voimakas  ja  itsenäinen  toi
-meenpanovalta,22  ei  ylimpien vahio-orgaanien asemaa voi hallitusmuodon 

säätämisen jälkeen enää kuvata monarkkista prinsiippiä vastaavan peri-
aatteen avulla. 

Ruotsin  vallan  aikaisten perustuslakien voimassa ollessa oli vielä 
-keisarillisen Saksan valtiosääntötilanteen tavoin- mandollista puhua 
monarkistisesta  periaatteesta, pitää hallitsijaa ylimpänä valtioelimenä  ja 

 tulkita edustuslaitoksen asema  vain  hallitsijan valtaa tietyissä suhteissa 
rajoittavaksi.  Tällainen eksekutiivin kompetenssia korostava asetelma  ei  
enää sovellu luonnehtimaan hallitusmuodossa omaksuttua toimivaltajär- 
jestelyä.  HM 2,1  §  vahvisti -Puhakan sanoja lainatakseni- «representatil- 
visen demokratian perusajatuksen»  :23  ylimmän valtioelimen asema kuu- 
luu  sen  mukaan eduskunnalle eikä valtionpäämiehelle.  Jo  tämä osoittaa, 
miten uskallettua  on  ved  ota aiemp aan valtiosääntötilanteeseen arvioitaes-
sa legislatiivin  ja  eksekutiivin kompetenssisuhteita  hallitusmuodon poh-
jalta. 

Mäenpää  on  lisäksi osoittanut, että  HM 28,1  §:llä  todella tavoiteltun 
muutosta aiempaan legislatiivin  ja  eksekutiivin organisaatiovallan  jakoon.  

22 Ks.  esim.  Jyränki  1978 s. 24-40. 
23  Puhakka  1925a s. 119.  Vrt.  myös  Jesch  1961 s. 92-101,  jossa selostetaan 

parlamentin ylimmän  valtio-orgaanin  asemalle perustuvaa Saksan liittotasavallan 
valtiosääntörakennetta  (Verfassungsstruktur) ja  korostetaan  sen  eroja verrattuna 
monarkkiselle prinsiipille perustuneen konstitutionaalisen monarkian valtiosään-
törakenteeseen.  

34  
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Vielä  Mechelinin  senaatin  hallitusmuotoehdotuksessa  valtionpäämiehen 
 asetuksenantovalta  haluttiin säilyttää entisen laajuisena. Esimerkkinä 

asioista, jotka »vanhan  käytäntötavan  mukaan  on  järjestetty hallitusvallan 
määräyksillä»  ja  joihin  asetuksenantovalta  edelleenkin ulottuisi, mainit-
tiin  hallintovirastojen  ja  yleisten laitosten  järjestysmuoto  ja  niiden eri 

 yhteiskuntatarkoitusten  toteuttamiseksi harjoittama toiminta. Vuoden 
 1917  perustuslakikomitean  HM 28,1  §:ssä toteutuneessa  ehdotuksessa taas 
 organisatoriset  kysymykset oli nimenomaisesti erotettu »ennestään  hal-

linnollisila säännöksillä  järjestetyistä asioista», minkä lisäksi niitä koske-
va  asetuksenanto -oikeus oli rajoitettu  vain  tarkempiin  määräyksiin. 

Sekä  HM 28,1 §:n  sanamuoto  että  oikeushistoriailiset  näkökohdat siis 
puoltavat säännöksen eduskunnan  organisaatiovallalle myönteisempää 

 tulkintaa. Vielä olennaisempaa kuitenkin  on,  että  vain  eduskunnan kom-
petenssin laaja tulkinta  on  sopusoinnussa  HM 2 §:ää  tarkastellessani 

 esittämäni  argumentoinnin  kanssa. Kun ylimpien  valtio-orgaanien kom-
petenssisuhteiden  lähtökohdaksi otetaan  HM 2,1 §:n  eduskunnalle  valtio-
sääntöjärjestelmässämme  osoittama asema  ja  siitä seuraava eduskunnan 

 kompetenssipresumtio  ja  kun vielä muistetaan hallinnon  organisatoristen 
 järjestelyjen lisääntynyt  poliittis-yhteiskunnallinen  ominaispaino,  laajan 

tulkinnan  oikeutuksesta  ei  ainakaan  tmän  päivän näkökulmasta voine 
olla epäilyksiä. Sipposen mainitsema  kansanvaltaisuusargumentti  on se 

 ratkaiseva punnus, joka painaa  vaakakupin  laajan  tulkinnan puolelle. 
Laajaa tulkintaa  tukevien  näkökohtien kumoamiseen  ei  myöskään riitä 

 aiempaan  käytäntöön  vetoaminen; käytäntökin  näyttää sitä paitsi erityi-
sesti  1960-luvun puolivälissä virasto-  ja  laitostason  yksikköjen säännöstä

-misessä  kääntyneen laajan tulkinnan  viitoittamaan suuntaan. 25  Niiden 
kysymysten ala, joiden ratkaiseminen  pohittis -yhteiskunnallisen merki-
tyksensä vuoksi edellyttää ylimmän  valtio-orgaanimme  myötävaikutusta, 

 ei  ole historiallisesti muuttumaton vakio. Hallintokoneiston organisoi-
miseen liittyvät kysymykset ovat  havainnollirien  esimerkki valtiollisen 
päätöksenteon  asiaryhmästä,  jonka merkitys  on  selvästi  ja  valtio-orgaa-
nien kompetenssisuhteisiin vaikuttavalla  tavalla hallitusmuodon  voimas-
saolon  aikana muuttunut.  Organisaatiovallan  jakautumista,  esim.  HM 
28,1 §:n  soveltamista,  on  arvioitava  organisatoristen  kysymysten tämän 
päivän merkityksen kannalta eikä toisenlaiseen historialliseen tilantee-
seen  pohjautuneen  käytännön perustalta. 

Mäenpää  1977 S. 57-59. 
25 Ks.  edellä  s. 528  alav.  21.  
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4.4.  Menosääntöjen  perusteet  ja legislatiivin organisaatiovalta 

ilM  65,1 §:n  mukaan »virastojen  ja  yleisten laitosten uusien menosään-
töjen perusteista sekä entisten perusteiden muuttamisesta  ja  kumoami-
sesta... säädetään laffla». Säännöksen sisältämä käsite »menosääntöjen 
perusteet'> aiheutti hallitusmuodon säätärnistä välittömästi seuranneina 
vuosina niin valtiokäytännössä kuin oikeuskirjallisuudessakin runsaasti 
päänvaivaa. Käsitteelle annettu merkityssisältö vakiintui kuitenkin 

 1920-luvun puolivälissä  ja  säännöksen tulkinta  on  siitä lähtien pysytellyt 
tuolloin viitoitetulla tiellä. Tulkinnan vakuntumiselle merkitykseUisiä do-
kumentteja ovat ennen muuta lainvalmistelukunnan  (Filip Grönvall- 
Kustavi  Kaila) oikeusministerjölle  v. 1921  laatima muistio sekä perustus-
lakivaliokunnan lausunto n:o  10 v. 1925  vp.  ja sen  pohjana ollut  K. J. 

 Stählbergin  kirjallinen asiantuntijalausunto. 26  
Lainvalmistelukunta  kytki menosäännön käsitteen virkamiesten palk-

kausta säänteleviin normeihin. Ennen vuoden  1923  palkkauslakia  laati- 
massaan muistiossa  Grönvall  ja  Kaila katsoivat, että kunkin viraston 
menosäannön perusteista tulee säätää erifiinen laki; yleinen, kaikkien 
virastojen  ja  laitosten menosääntöjen perusteita koskeva laki  ei  riitä 
täyttämään ilM  65,1 §:n  asettamaa vaatimusta. Lailla säädettäviin meno- 
sääntöjen perusteisiin kuuluivat muistion laatijoiden mielestä virkojen 
laatu virassapysymisoikeuden kannalta, eläkeoikeus, paikkauksen lisäksi 
myönnettävät etuudet, virkojen mandollinen sopimuspalkkaisuus sekä 
ikali..t.  Menosääntöjen  perusteiden ulkopuolelle  sen  sijaan jäivät palk-
kauksen yksityiskohtainen määrittäminen samoin kuin virkojen luku-
määrä, josta eduskunta saattoi ilM  65,1 §:n  jälkimmäisen virkkeen mukai-
sesti päättää  tulo-  ja  menoarvion käsittelyssä. 27  

Perustuslakivaliokunta oli puolestaan  v. 1925  antamassaan lausunnos-
sa  sillä  kannalla että paikkauslain säätämisen jälkeen menosääntöjen 
perusteita  ei  voida samastaa virkamiesten paikkauksen perusteisiin.  Jos 

 näin olisi, lakitasoista sääntelyä vaatisi uusia virastoja perustettaessa 
ainoastaan yleisen paikkauslain  (tai  eläkelain) säärmöksistä poikkeami-
nen. Menosäännön  perusteita koskettaa myös kysymys, millaisia virkoja 
menosäännössä  on.  Koska tästä kysymyksestä  ei  ole olemassa mitään 
»yleistä normaalisääntöä», laki menosääntöjen perusteista tarvitaan aina; 
kun »perustetaan uusi virasto, joka  ei  ole entisenlainen, taikka uusi  virka  

26  Näitä dokumentteja  on  tarkastellut aiemmin  mm.  Mäenpää  1977 s. 68-70. 
27  Grönvall -Kaila  1921.  
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virastoon  tai  virkakuntaan,  jossa asiallisesti vastaavaa  ei  ennestään ole'). 
Perustuslakivaliokunnan  kanta  oli sama kuin  K. J.  Ståhibergin asiantunti-
jalausunnossaan  esittämä. Ståhlbergkin totesi, että mikäli menosäännön 
perusteet samastettaisiin paikkauksen perusteisiin, lakia tarvittaisiin  vain 

 paikkauslain säännöksistä poikettaessa. Menosäännön  ei  kuitenkaan 
Ståhibergin  mukaan ole meillä katsottu sisältävän  vain  paikkau  sten  lukua 

 ja  suuruutta vaan myös  sen,  »mistä viroista palkkaus  on  ollut suoritetta- 
va»  (kurs.  KT).  Menosäännön  perusteisiin kuuluu tämän vuoksi myös 
menosäännössä olevien virkojen laatu. Tästä lähtökohdasta  Ståhlberg  
päätyi yllä lainattuun  ja  perustuslakivaliokunnan lausuntoon siirtynee - 
seen  maksiimiin.28  -  1920-luvulla esitettiin myös käsityksiä, joiden mu- 
kaan virkatyypeistä  ei  olisi täytynyt säätää laffla vaan lakia olisi edellyttä- 
nyt  vain  vuoden  1923  paikkauslaista  ja  vuoden  1924  eläkelaista  poikkea- 
minen.29  Käytäntö  ja  oikeuskirjallisuus  vakiintuivat kuitenkin nopeasti 
perustuslakivaliokunnan  ja  Ståhibergin muotoilemalle linjalle. 30  

Vaikka  HM 65,1  §  :n  ensimmäisen virkkeen tulkinnassa vakiintunut  
kanta  edusti  1920-luvun keskustelussa eduskunnan kompetenssile myön- 
teisempää vaihtoehtoa,  jää  säännöksen merkitys eduskunnan organisaa- 
tiovallafle  sitäkin seurattaessa vähäiseksi. Lakitasoisen sääntelyn vaati-
mus  ei  koske yksittäisiä virkoja vaan ainoastaan  virkatyyppejä;  yksittäi-
set  virat  voidaan perustaa asetuksella eduskunnan myönnettyä HIVI  65,1 
§:n  jälkimmäisen virkkeen mukaisesti siihen tarvittavat määrärahat. Vir - 

28  Stählbergin  lausunto  on  liitteenä prvl:ssa n:o  1 V. 1933  Vp.  
20 Ks.  Grönvall  1924, Erich 1925b S. 266-267  ja  Ahla  1928,  ent.  s. 34-38. 

 Näiden kirjoittajien  kannan  voi sanoa edustavan sitä Ståhibergin yllä tarkastellussa 
lausunnossaan arvostelemaa kantaa, joka identifioi »rnenosäännön perusteet» 
»paikkauksen perusteisiin'>. Tätä kantaa tuettiin paitsi yleisten palkkaus-ja  eläke- 
lakien synnyttämällä uudella tilanteella myös  HM 65,1 §:n  jälkimmäisellä  lauseella, 
jonka katsottiin tarkoittavan »uusilla viroila» myös »uudenlaatuisia virkoja»  ja  näin 
mandollistavan tällaistenkin virkojen perustamisen budjetin hyväksymisenjälkeen 
ilman lainsäädäntötointa. Ahia,  s. 34-35,  viittasi myös siihen, että toimeenpanoval-
ian  HM 28 §:n  mukaista kompetenssia rajoittavana poikkeussäannöksenä  HM 65,1 
§:n  ensimmäistä virkettä  on  tulkittava suppeasti. Lisäksi  hän  totesi,  s. 37-38,  että 
kiistassa  on  kysymys pikemminkin muodosta kuin sisällöstä:  »Sillä perustettiinpa 

 jokin uusi virasto lainsäädäntötoimenpiteellä,  tai  asetuksella, seajälkeen kun edus-
kunta budjetissa  on  osoittanut  varat,  joutuvat molemmat elimet, eduskunta  ja 

 hallitus, myötävaikuttamaan viraston  tai  viran perustamiseen.»  Ks.  arviotani  tämän 
 argumentin  pitävyydestä edellä  s. 489. 

30 Ks.  Mäen pään,  1977 s. 70  alav.  92  ja  93,  mainitsemat  perustuslakivaliokun-
nan  ja  kirjallisuuden kannanotot 
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katyyppisäännökset  kirjoitetaan lisäksi säännönmukaisesti hallitusta  val-
tuuttavaan,  eikä  velvoittavaan muotoon. 3 '  Tästä myös johtuu, että viran 
lakkauttaminen  ei  vaadi  legislatiivm  myötävaikutusta.  Esitetyllä  tavalla 

 rajoitettunakaan legislatiivin  HM 65,1 §:n  mukainen  organisaatiovalta  ei 
 ulotu kuin tiettyihin  vakarissityyppeihin, vakinaisiin  virkoihin  ja  toimiin. 

 Sen  ulkopuolelle jäävät ylimääräiset  ja  tilapäiset toimet sekä  työsopimus-
suhteiset tehtävätkin. 32  Rajoitus  on  merkittävä: vakinaisten virkamiesten 
osuus budjettitalouden piiriin kuuluvien  hallintoyksiköiden henkilöstöstä 

 on  nykyisin  vain  noin  kolmannes.33  
Komitealaitoksen säännöstämiskompetenssin  jakautumiselle  ei  HM 

65,1  §  :n  legislatiivile  nykyisen tulkinnan mukaan  pidättämällä organisaa-
tiovallaila  ole suurta merkitystä.  Komiteajäsenyydet  eivät ole sellaisia 
vakinaisia virkoja  tai  toimia, joiden perustamisen edellytyksenä  on  virka-
tyyppilaki.  Nykyistä käytäntöä  noudatettaessa  säännöksen merkitys ra-
joittuu niihin  poikkeuksellisiin tapauksun,  joissa  komiteaa avustavaan  
organisaatioon perustetaan vakinaisia virkoja  tai  toimia. 

Vallitsevaa tulkintaa voi kritikoida  legislatiivin organisaatiovallan  
kannalta liian suppeaksi. Kritiikki  on  perustettavissa  säännöksen  ratioon 

 estää menojen sitominen eduskunnalla  budjettikäsittelyssä  olevaa  harkin - 
31 Ks.  Aaltonen  1981 s. 29. 
32  Näiden  vakanssien  perustaminen  ei  edellytä edes asetusta.  YlimääräisA  1,1 

§:n  mukaan «ylimääräiset toimet valtion virastoihin  ja  laitoksiin perustaa, asian 
oltua valtioneuvoston raha -asiainvaliokunnan  käsiteltävänä, valtiovarainministeriö 
vuotuisessa  tulo-  ja  menoarviossa sitä varten myönnettyjen määrärahojen rajois-
sa».  Tilapäisten  toimihenkilöiden  ja  työsopimussuhteisen  henkilöstön palveluk-
seen ottaminen  ja  samalla  ko. vakanssin  perustaminen  on  taas asianomaisten 
laitosten  ja  virastojen omassa  päätösvallassa  budjetissa tarkoitukseen varattujen 
määrärahojen rajoissa: «Virastoihin  ja  laitoksiin voidaan käytettävissä olevien 
määrärahojen puitteissa ottaa myös tilapäistä henkilökuntaa, johon kuuluvia, 
elleivät  he  ole työsopimussuhteessa valtioon, kutsutaan tässä  asetuksessa tilapäl

-siksi  toimihenkilöiksi' (YlimääräisA  1,3  §).  Ks.  myös Merikoski  1974c s. 256,  Modrn  
1976 s. 28,  Rytkälä  1978 s. 4,  Virkkunen—Tuon  1981 s. 212  sekä Aaltonen  1981 S. 

27-29,  josta myös ilmenee, että budjetin  soveltamismäarayksissä  on  tilapäisten. 
 toimihenkilöiden  ja  työsopimussuhteisen  henkilöstön palvelukseen ottamiselle 

asetettu joitakin  lisäehtoja  ja  edeilytetty  eräissä tapauksissa  valtiovarainmirnsteriön 
 edeltävää päätöstä  tai  lausuntoa.  —Julkishenkilöstön oikeusasemakomitean  ehdo-

tusten toteuttaminen merkitsisi luopumista  virkatyyppilain  vaatimuksesta.  Virat 
 perustettaisiin asetuksella  sen  jälkeen, kun eduskunta  on  budjetissa varannut 

tarkoitukseen  virastokohtaisen  määrärahan;  vain  eräät ylimmät  virat  tulisi osana 
 perustamismenettelyä  eritellä budjetissa.  Ks.  kom .miet.  1979: 26 s. 100-102  (sään

-nösehdotukset)  sekä  s. 48  ja  51-52  (perustelut).  
"  Virkkunen—Tuon  1981 s. 162.  
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tavaltaa rajoittaen  muutoin kuin  legislatiivin  myötävaikutuksella. Tällä 
 argumentaatiolinjalla  olisi ehkä perusteltavissa  komiteoitakin  koskeva 

 legislatiivin  nykyistä laajempi  myötävaikutusvaatimus.  En  kuitenkaan 
pidä tarpeellisena lähteä tässä yhteydessä  HM 65,1 §:n  vaihtoehtoisen 
tulkinnan kehittelyyn. Hallitusmuodon  legislatiiville pidättämää organi-
saatiovaltaa  on  tarkasteltava kokonaisuutena.  Legislatilvin  sellaisen  myö-
tävaikutuksen  turvaaminen, joka vastaa  komitealaitoksen säännöstämi-
sessä  tehtävien ratkaisujen  poliittis -yhteiskunnallista merkittävyyttä,  ei 

 välttämättä edellytä nimenomaan nyt puheena olevan säännöksen vakiin-
tuneen  soveltamis-  ja tulkintakäytännön romuttamista.  

4.5. Legislatilville  pidätetty organisaatiovalta  ja  komiteat 

Legislatiiville pidätettyyn organisaatiovaltaan  vaikuttavista hallitus-
muodon nimenomaisista  säännöksistä  on  tehtävissä kolme  riidatonta 

 johtopäätöstä. Ensinnäkin  HM 38,2 §:n soveltamisalalla  lakia (pääsääntöi-
sesti  VJ  67 §:n  mukaisesti käsiteltävää) edellyttää ministeriön päätösvallan 
antaminen valtioneuvoston organisaatioon kuuluvan komitean käytettä-
väksi. Toiseksi  perussäännökset organisaatiovaltatarkastelussa  itsenäisik-
si  orgaaneiksi luokiteltavista komiteoista  on  annettava lailla.  Ja  kolman-
neksi  lakitasoiseen  sääntelyyn  on  turvauduttava silloin, kun  komiteaa 
avustavaan  organisaatioon perustetaan vakinaisia virkoja  ja  toimia. Merki-
tyksellisin lienee itsenäisiä  orgaaneja  koskeva sääntö.  Virastodemokratia

-hankkeita lukuunottamatta ministeriön päätösvallan siirtämistä  sen  orga-
nisaatioon kuuluvalle komitealle  ei  liene käytännössä juuri suunniteltu. 
Viimeisenä mainitun säännön soveltaminen puolestaan  aktualisoitunee 

 lähinnä  vain  itsenäisten elinten yhteydessä;  erillisorganisaation  luominen 
 komiteaa  avustamaan  on  sitä paitsi yksi komitean itsenäisyyteen viittaa-

vista  tekijöistä.  
HM 38,2 § :n sääntelyalalla legislatlivin myötävaikutusvaatimuksen 

 ulottuvuutta saattaa laajentaa institutionaalinen  lakivaraus.  HM 28,1 §:n 
sääntelyalalla  taas joudutaan  epäitsenäisiä  komiteoita koskevissa  organi-
satorisissa  ratkaisuissa ottamaan kantaa näiden ratkaisujen suhteeseen 
lailla säännöstettäviin hallintoyksikön järjestysmuodon perusteisiin.  Vas-
tattavana on  seuraava kysymys: onko  epäitsenäisen  komitean perustami-
nen  ja  sitä koskevien  organisatoristen  suhteiden  säännöstäminen  sellai-
nen  hallintoyksikön järj estysmuodon  perusteita  määrittävä  ratkaisu, että 

 se on HM 28,1 §:n  mukaisesti pidätetty  legislatiiville?  Tarkastelen joitakin  
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vastaukseen vaikuttavia näkökohtia; täsmällisten  ja  yleispätevien sääntö-
jen esittäminen  ei  käytännössä mandoUisten asetelmien moninaisuuden 
vuoksi ole tässäkään yhteydessä mandollista.  

Jos  noudatetun säännöstämiskäytännön mittapuuna tarkastellaan 
keskushallinnon virasto-  ja laitostason  yksiköistä annettuja organisaatio- 
lakeja  ja  -asetuksia,  sen  kysymykseen antama vastaus  on  yleensä ollut 
kielteinen Voimassa olevissa organisaatiolaeissa  on  kuitenkin säännöksiä 
ainakin valtiokonttorin eläke-  ja oikaisulautakunnista  sekä matkailun 
edistämiskeskuksen apuna toimivasta matkailuasiain neuvottelukunnas-
ta. Lisäksi verohallituksesta annetussa laissa  (739/69) on  viitattu muilla 
laeilla säänneltyihin, verohallituksen yhteydessä oleviin lautakuntiin 

 (4,1 §).  Silloin kun komiteatyyppisiä orgaaneja ylipäänsä  on säännelty 
organisaatiosäädöksissä,  tämä  on  useimmiten tapahtunut pelkästään ase-
tuksen tasolla. 35  

Olen  jo  aiemmin todennut, että noudatetulle käytännölle  ei  voi antaa 
ratkaisevaa painoa valtiosäännön legislatiivile pidättämän alan määrittä-
misessä, koska organisatoristen kysymysten merkitys saattaa konkreetti-
sesta historiallisesta tilanteesta riippuen muuttua. Organisatoristen jäij  es-
telyjen poliittis -yhteiskunnallinen relevanssi  ei  lisäksi vaihtele  vain  aika- 
dimensiossa  vaan myös hallintoyksiköittäin. Esim, valtionhallinnon jon- 
kin ns. sisäisen palveluyksikön organisointiin  ei  liity valtiovallan käytölle 
yhtä tärkeitä ratkaisuja kuin välittömästi ulkopuoliseen yhteiskuntaan 
suuntautuvaa ohjausta harjoittavan hallintoyksikön organisointiin.  Mitä 
merkittävämpi  on  hallintoyksikön  asema yhteiskunnallisten prosessien  ja 

 suhteiden valtiollisessa ohjauksessa, sitä laajemmalle  legislatiivin  myötä- 
vaikutuksen vaatimus ulottuu.  Myötävaikutusvaatimuksen hallintoyksi- 
köittäinen vaihtelu vaikuttaa myös komiteoita koskevan säännöstämis- 
kompetenssin jakautumiseen: mitä laajempi legislatiiville esittämäni kri- 
teerin mukaisesti pidätetty organisaatiovalta  on,  sitä todennäköisempää 

 on,  että myös hallintoyksikön organisaatioon kuuluvan komitean perus- 
taminen  ja  sitä koskevien organisatoristen suhteiden järjestäminen ian-
keavat  sen  alaan.  

L valtiokonttorista  18/78, 2,2-3  §; L  matkailun edistämiskeskuksesta  186/73, 
3  §.  

35  Näin esim.  A  lääkintöhallituksesta  130/70,  muut  934/82, 55-55a §  (lääke-
ainelautakunta);  A Neuvostolüttoinstituutista  432/68, 7-9  §  (Neuvostoliitto insti-
tuutin neuvottelukunta);  A  geologisesta tutkimuslaitoksesta  248/79,32  §  (geologisen 
tutkimuslaitoksen valtuuskunta). 
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Sellaiset valtiosääntöiset esteet, jotka ehkäisevät valtioneuvoston  ja 
 ministeriöiden päätösvallan siirtämisen  HM 38,2 §:n  alaan kuuluville 

komiteoille, eivät rajoita  HM 28,1 §:n  mukaisesti säänneltävien linjahallin-
toyksiköiden päätösvallan käytön sisäisiä jäij estelyitä. Tällaisten hallinto- 
yksiköiden päätösvallan käytöstä, siis toimivaltasääntelyjen jäsennyksen 
kolmannesta vaiheesta,  ei  ole annettu perustuslain tasoisia saännöksiä. 

 HM 87  ja  89 §:ssä  tosin puhutaan »keskusvirastojen jäsenistä», mikä 
ilmaisu viittaa keskusvirastojen ylimmistä virkamiehistä kokoonpantuun 
kollegioon eli keskusviraston istuntoon. Nämä säännökset eivät kuiten-
kaan edellytä, että virkamieskollegio käyttäisi kaikkea keskusvirastoiksi 
luonnehdittavien yksiköiden päätösvaltaa. Käytännössäkään  ei  tällaista 
johtopäätöstä ole tehty. 36  

Säännökset hallintoyksikön päätösvaltaa käyttävistä orgaaneista  on 
 yleensä sisällytetty organisaatioasetukseen. Tästä  on  kuitenkin eräitä 

poikkeuksia. Perussäännökset elinkeinohallituksen  ja työsuojeluhallituk-
sen lisättyyn  istuntoon osallistuvista työmarkkinajärj estöedustajista  on 

 sisällytetty organisaatiolakeihin. Lisäksi eräissä keskushallinnon virasto- 
ja laitostason  yksiköissä ylintä päätösvaltaa käyttävästä johtokunnasta  on 

 joskus  -ei  kuitenkaan aina- otettu perussäännös  jo organisaatiolakiin.37  
Päätösvaltaa käyttävien osaorgaanien sääntelyä  vain asetustasolla  voi 

ehkä kritikoida:  ei  ole aina varmaa, täyttääkö tällainen käytäntö legislatil
-vin myötävaikutusvaatimuksen.  Tässä yhteydessä tyydyn kuitenkin totea-

maan, että  sen  paremmin valtiosäännön nimenomaiset säännökset kuin 
nykyiset organisaatiolaitkaan eivät ehdottomasti estä eksekutiivia anta-
masta  HM 28,1 §:n tarkoittamien hallintoyksiköiden  päätösvaltaa niiden 
organisaatioon kuuluvien komiteoiden käytettäväksi. 

Komitean  toimivallalla  on  kuitenkin oma sijansa organisaatiovallan 
jakautumiseen vaikuttavien tekijöiden joukossa. Niinpä hallintoyksikön 
päätösvallan antaminen komitean käytettäväksi korostaa komiteaa kos-
kevien organisatoristen ratkaisujen merkitystä  ja  lähentää siksi legislatii

-vin myötävaikutusvaatimusta.  Ja  vaikka julkisen  vallan käyttämiskriteeri 
 ei  yksin osoitakaan kompetenssikysymyksen vastausta,  se on  joka ta-

pauksessa eräs komitean aseman arviomnissa huomioon otettava seik-
ka. erkityksensä  on  niin ikään toimialan laajuudella:  jos  komitean 
toimiala kattaa esim. hallintoyksikön toimialan kokonaisuudessaan,  ko-
miteaa  koskevilla organisatorisilla ratkaisuila  on  kiinteämpi yhteys järjes - 

Ks.  Uotila  1963 s. 169-174  sekä Aaltonen  1981 s. 80-85.  
Esim. L  valtion opintotukikeskuksesta  29/72, 2  §. 
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tysmuodon  perusteisiin kuin tehtävien supistuessa vaikkapa  vain  tietyn 
 lain toimeenpanossa  avustamiseen. 

Toimivallan  ohella komiteaa koskevien ratkaisujen suhdetta hallinto- 
yksikön järjestysmuodon perusteisiin määrittävät  kokoonpanoon liittyvät 
kriteerit. Huomiota  on  kiinnitettävä varsinkin hallintoyksikön henkilös- 
tön ulkopuolisten jäsenten osuuteen kokoonpanossa: mitä enemmän 
kokoonpano pohjautuu yksikön ulkopuolisifie jäsenille, sitä lähempänä 

 on  johtopäätös komitean perustamisen sisältymisestä  j ärjestysmuodon  
perusteisiin vaikuttavana ratkaisuna legislatiivin yksinomaiseen kompe- 
tenssiin. Kokoonpanokriteerin välityksellä myös institutionaaliseen laki- 
varaukseen  liittyvät näkökohdat, kuten poikkeaminen virkamieshallinto-
periaatteesta, pääsevät osaltaan ohjaamaan  HM 28,1 §:n  tulkintaa. 

Legislatiivin  ja eksekutiivin organisaatiovailan  jakoon  HM 28,1 §:n 
sääntelyalueella  vaikuttavat tekijät voi siis ryhmittää  koko hallintoyksi-
kön  asemaan valtiollisissa ohjaus-  ja vallankäyttöprosesseissa  sekä komi- 
tean toimivaltaan  ja sen  kokoonpanoon liittyviin seikkothin; nämä ovat 

 sen kokonaisarvion  elementtejä, johon ratkaisu yksittäistapauksissa jou- 
dutaan perustamaan. Vaikka institutionaalinen lakivaraus saattaa toisi- 
naan perustella legislatiivin myötävaikutusta myös  HM 38,2 §:n sovelta- 
misalalla, eksekutiivin organisaatiovaltaa  täytynee kuitenkin yleistäen pi-
tää suppeampana  HM 28,1 §:n tarkoittamien ha]Jintoyksiköiden  iän estys-
muodon sääntelyssä. Tämä saattaa ehkä tuntua yllättävältä johtopäätök-
seltä, onhan valtioneuvosto ministeriöineen  valtio-orgaanien  hierarkiassa  
HM 28,1 §:n  alaan kuuluvien hallintoyksiköiden yläpuolella.  HM 38,2 §:ssä 
omaksuttua kompetenssijakoa  selittävät kuitenkin osaltaan  ne  »halli-
tus»toiminnan erityispiirteet, joilla  on relevanssia  myös eksekutiivin ylei-
sen organisaatiovallan valtiosääntöistä perustaa kartoitettaessa. 

Legislatüville  HM 28,1 §:n  nojalla pidätetyn organisaatiovallan kannal-
ta problemaattiselta vaikuttaa tähän astisessa organisoimiskäytännössä 
esim. tuonti-  ja vientilupa-asioissa päätösvaltaa käyttäneen lisenssitoimi-
kunnan perustaminen  ja  muu järjestäminen pelkästään valtioneuvoston 
päätöksin. Esim. valtioneuvoston syyskuussa  1939  toimikunnan ohje- 
säännöstä tekemää päätöstä  (265/39)  ei  ainakaan johtolauseensa perusteel-
la nojattu mihinkään valtuuttavaan säännökseen; päätös katsottiin ilmei-
sesti voitavan antaa valtioneuvoston yleisen organisaatiovallan noj  alla. 

 Itsenäisenä orgaanina, jolla oli  mm. alaisuudessaan avustava  toimisto,  sen 
 perustaminen olisi nähdäkseni edellyttänyt lakia. 

Lisenssitoimikunnan  aseman oikeusperustaa arvioinut Kastari  on  kui-
tenkin katsonut, että vaikka toimikuntaa koskevat säädökset »onkin siis 
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annettu sikäli näköjään puhtaan  asetiisvallan  nojalla, että niitä  ei  ole 
 johtolauseessaan  ilmoitettu säädetyksi tietyn  lain  nojalla,  ei  niiden säätä

-misjärj estystä  vastaan kuitenkaan juuri voi esittää huomautuksia». Kan-
tansa tueksi  Kastari  on  viitannut ensinnäkin  HM 28 §:ään,  »jossa annetaan 
valta tuolla tavoin säätää  mm. hallintovirastojen jäjestysmuodosta  ja 

 toiminnasta».  HM 28 §  ei  kuitenkaan voi perustella valtioneuvoston 
alkuperäistä  organisaatiovaltaa  edes siinä tapauksessa, että sitä  sovellet-
taessa omaksuttaisiin legislatiivin  kompetenssin kannalta suppea tulkin-
ta;  perustamistoimivalta  kuuluisi tällöin  eksekutiivielimistä  tasavallan 
presidentille.  

HM 28 §:n  ohella  Kastari  on  vedonnut »niihin  erikoislakeihin,  joilla 
valuutta-  tai  ulkomaankaupan säännöstely  on  pantu toimeen». Lisenssi- 
toimikuntaa perustettaessa  ei  kuitenkaan ollut voimassa organisatorisia 
valtuuksia  myöntäneitä säännöstelylakeja.  Säännöstelyn  »asia»valtuudes

-ta  ei  taas ole lupa johtaa  legislatiiville pidätetyn organisaatiovallan  käyttö-
oikeutta (ks.  VIII.9.3.).  

5. EKSEKUTIIVIN  YLEISEN  ORGANISAATIOVALLAN  
RAJOITUKSISTA  III:  EDUSKUNNAN  BUDJETTIVALTA  

Yleisen  budjettioikeudellisen  periaatteen mukaisesti  eksekutiivi  ei  saa 
aiheuttaa valtiolle uusia menoja ilman eduskunnan  suostumusta. 1  Organi-
satoriset  toimenpiteet aiheuttavat yleensä uusia menoja ainakin uusia 

 orgaaneja  perustettaessa. Kun  se  pääasiallinen muoto, jossa eduskunta 
antaa  suostumuksensa  uusien menojen aiheuttamiseen,  on  budjetti, ovat 
myös eduskunnan  budjettivaltaan  pidätetyt kysymykset  luonnehdittavis

-sa  eksekutilvin organisaatiovallan rajoituksiksi.  Vaikka komiteoiden pe-
rustaminen  ja  muu  organisointi  olisikin  eksekutiivin kompetenssissa, 

 kompetenssin käyttäminen edellyttää eduskunnan  budjettipäätöksellään 
 antamaa suostumusta toimenpiteiden  alheuttaessa  uusia  menoja.2  

Eräitä organisatorisia toimenpiteitä koskeva, budjetilla toteutettava 
eduskunnan  myötävaikutusvaatimus  on  hallitusmuodossa nimenomai- 
sesti säädetty.  HM 65,1 §:n  mukaan »uusia virkoja  ja virastoja  voidaan 
perustaa ainoastaan vuotuisen  tulo-  ja  menoarvion rajoissa».  

Kastari  1955 s. 220-221. Ks. lisenssitoimikunnasta  myös edellä  11.6.5.1. 
Ks. esim. Purhonen  1961 s. 121-122. 

2  Vrt.  Böckenförde,  1964 s. 303:  »Zu  den  Grundsätzen  des  parlamentarischen 
Ausgabenbewilligungsrechts gehört  an  erster Stelle  die  Notwendigkeit  der  vorgän

-ginen  Aus gabenbewüligung  für alle, auch  die  organisatorischen Massnahmen  der 
 Exekutive. 
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Mainittu periaate  ja sen  «uusien virkojen  ja  virastojen» perustamista 
koskeva täsmennys eivät vielä sinänsä kerro paljoakaan eduskunnalle 
budjettivaltana pidätetyn organisaatiovallan laajuudesta. Niinpä  on  on-
gelmallista, kuuluvatko komiteat  HM 65,1 §:n lainatun  säännöksen  sovel

-tamisalaan. Yleiselläkin  tasolla eduskunnan suostumusta menojen aiheut-
tamiseen edellyttävä periaate  ja sen konkretisoiriti  jättävät auki olennai-
sen kysymyksen: miten yksityiskohtaisesti määrärahat  ja  niiden käyttö- 
tarkoitukset  on  budjetissa yksilöitävä? Kysymyksen merkityksellisyys 
paljastuu,  jos  ajattelemme määrärahojen yksilöimättömyyden ääritapaus

-ta:  mikäli kaikkia organisatorisia toimenpiteitä varten budjetissa myön- 
nettäisiin  vain erittelemätön kokonaismääräraha,  budjettivallan reaalises- 
ta merkityksestä eduskunnalle pidätetyn organisaatiovallan yhtenä aines- 
osana  ei  juuri voitaisi puhua. 

Onkin aihetta yhtyä siihen, mitä Vesanen  on  kirjoittanut budjetin 
.jaottelun eli fiiaation merkityksestä: »Filiaatiolla  on  olennainen merkitys  
tulo-  ja  menoarvion, tämän valtiontalouden oikeusohjeen sisäilön muo- 
dostumisessa. Valtion varojen osoittaminen eduskunnan budjettipäätök - 
sellä  eri tarkoituksiin  on  näet teknillisesti mandollista ensisijaisesti juuri 

 tulo-  ja  menoarvion yksityiskohtaisen jaottelun avulla.» 3  Myös Vesasen 
arvio perustelujen merkityksestä osuu oikeaan: »Usein vasta niihin otettu- 
jen määrärahan käyttömääräysten  ja jaottelujen  avulla voidaan momentil- 
le myönnetyn  määrärahan käyttö kiinteästi ohjata tarkoitukseensa. Siltä 
osalta kuin näin  on  perustelujen osalta asianlaita, myös niillä  on  olennai- 
nen merkitys budjetti-valtiontalouden oikeusohjeen sisällön muodostumi- 
sessa. » 

Budjetin jaottelun  ja perusteluiden  merkityksen huomioon ottaen  on  
ehkä yllättävää, että niistä annetut säännökset ovat niukat  ja  että määrära-
hojen  ja  niiden käyttötarkoituksen yksilöinnin  aste  on  jäänyt paljolti 
tosiasiallisen käytännön varaan.5  Tosiasiallisen budjettikäytännön muo-
toutumisessa  on  taas eksekutiivin asema ollut määräävä, vaikka eduskun-
nalla periaatteessa onkin oikeus tehdä muutoksia niin hallituksen budjet-
tiesityksen jaotteluun kuin perusteluihinkiri.6  

Palkkaus-  ja palkkiomäärärahat  merkitään budjetin taulukko-osassa 
nykyisin eri hallintoyksiköiden kohdalle kokonaissummina.  Sen  sijaan 

' Vesanen  1970 s. 191. 
 Vesanen  1970 s. 192. 

5 Ks. TiliL  3,2-3,  TiliA  1,3  ja  5  §  sekä TiliS  776/72,  muut.  254/75, 1-2  §.  
6  Eduskunta  on  joskus muuttanutkin jaottelua hallituksen esittämästä.  Pur- 

honen  1961 s. 90-91.  
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yksityiskohtaisissa perusteluissa  on yksilöity varamhoitovuonna  perustet- 
taviksi aiotut  uudet perus-  ja sopimuspaikkaiset  virat  ja  toimet sekä 
ylimääräiset toimet. Valtiovarainministeriön antamissa budjettiehdotuk - 
sen laadintaohjeissa yksilöiritivaatimus  on  viime vuosina ulotettu myös 
tilapäisiin toimiin  ja työsopimussuhteisiin tehtäviin. 7  Perusteluissa saate

-than  myös määritellä uuden vakanssin sijainti hallintoyksikön sisäisessä 
organisaatiossa, esim. osasto-  ja toimistojaossa,  mutta poikkeuksetonta 
tämä  ei  ole. 

Onko  HM 65,1  §:stä  —mandollisesti noudatetun käytännön välityksel-
lä— sitten johdettavissa oikeudellinen velvollisuus yksilöidä perustettavat 
vakanssit budjetissa? Kysymystä valaisee osaltaan oikeuskanslerin  val

-tiovarairiministerjölle ns. järj estelyvaltuusasiassa  v. 1975  lähettämä kirie. 
Varainhoitovuosiksi  1968— 1975  annettujen budjettien yleisperustelui-

hin sisältyi lausuma, jonka mukaan virastoissa  ja  laitoksissa avoimiksi 
tulleiden  ja lakkautettujen  virkojen  ja  toimien tilalle saatiin asiaa edus- 
kunnalle alistamatta tietyin edellytyksin asetuksella perustaa uusia virko- 
ja  ja  toimia. Oikeuskanslerin mukaan jäestelyvaltuuksien tarkoittamat 
virkoja  ja  toimia koskevat muutokset oli aiemmin toteutettu siten, että  ne  
oli  ensin  hyväksytty budjetissa  ja  vasta  sen  jälkeen niistä oli säädetty 
asetuksella.  HM 65,1 §:ää  oli oikeuskansierin mukaan sovellettu seuraa-
vasti:  ». . . siitä, mitä virkoja  ja  toimia virastossa voi olla,  on  säädetty ensi 
kerran viraston perustamista koskevassa laissa  ja  muutoksista  tulo-  ja 
menoarvioon  liittyvässä ns. virkatyyppilaissa, kun taas siitä, mikä koskee 
kunkin viraston virkojen  ja  toimien lukumäärää  ja  niiden paikkausta sekä 
eräissä tapauksissa myös niiden sijoitusta laitoksessa,  on  ensin  eduskunta 
päättänyt  tulo -ja  menoarviossa, minkä jälkeen siitä  on  tulo -ja  menoarvion 
perusteella annettu asetus». Oikeuskarislerin  kanta  HM 65,1 §:ään  perus-
tuvaan oikeudelliseen velvollisuuteen yksilöidä  virat  ja  toimet budjetissa 
ilmenee seuraavasta lainauksesta: 

»Kun hallitusmuodon  65 §:n 1  momentissa säädetään, että uusia 
virkoja  ja virastoja  voidaan perustaa ainoastaan vuotuisen  tulo-  ja 

 menoarvion rajoissa,  on  tässä säännöksessä katsottava tarkoitetun 
antaa nimenomaan eduskunnalle valta päättää siitä, kuinka paljon 
minkäkinlaisia virkoja  ja  toimia virastossa  on  oleva niin sitä perus-
tettaessa kuin myöhemminkin. Sanonnan  tulo-  ja  menoarvion 
rajoissa  ei  siten voida katsoa tarkoittavan  vain määräämistä  siitä, 
kuinka suuri viraston peruspalkkaisten  ja  vastaavien virkojen  ja toi- 

Ks. esim.  valtiovarainministeriön  30. 10. 1981  antama vuoden  1983  tulo-  ja 
menoarvioesityksen laadmtaohje  (TM 5699),  kohta  5.3.3. 
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mien  paikkausmomentin  määräraha kunakin vuonna  on,  vaan 
 virkakohtaista  päätäntävaltaa.  »8  

Oikeuskanslerin  kanta yksiöintivaatimuksen  oikeudellisesta  sitovuu-
desta  laajentaa siis eduskunnalle pidätettyä virkoja  ja  toimia koskevaa 
päätösvaltaa siitä, millaiseksi  HM 65,1 §:n  ensimmäisen  virkkeen  »meno- 
sääntöjen perusteet» -ilmaisun vakiintunut tulkinta  sen  aiemmin supisti. 

 Yksilöintivaatimus  koskee kuitenkin  oikeuskansierin kannanotossakin 
 ainoastaan vakinaisia virkoja  ja  toimia muiden  vakanssityyppien  jää-

dessä  sen  ulkopuolelle. Näiltä osin  se  siis rajoittaa eduskunnan  myö-
tävaikutusvaatimuksen  samoin kriteerein kuin  HM 65,1 §:n  ensim-
mäisen  virkkeen tulkintakin.  Käytäntö  on  tosin edellä  toteamani  mukai-
sesti  ulottanut yksilöinnin  oikeuskanslerin kannanotossa  edeilytettyä  laa-
jemmalle.  

Jos  käsitys virkojen  ja  toimien  yksilöintivaatimuksen oikeudeifisesta 
velvoittavuudesta  hyväksytään,  se  koskee myös  HM 65,1 §:n  nyt  tarkastel

-tavassa  säännöksessä  tarkoitettuja  virastoja.  Tämän  kannan perustelemi
-seksi  ei  ole tarpeellista tukeutua  oikeuskirjallisuutemme  omaksumaan 

määritelmään virastosta virkojen  tietynlaisena  yhdistelmänä. Riittää, kun 
viitataan siihen, että uusilla  virastoila  on  huomattavasti merkittävämpi 
menoja sitova vaikutus kuin yksittäisillä  viroilla  ja  toimifia.  Tosiasiallises-
sa  budjettikäytännössä  onkin  esim. varainhoitovuonna perustettaviksi 
aiotut  uudet keskusvirastot  yksilöity  hallituksen budjettiesityksessä. 

Eduskunnan  komitealaitosta koskevalle organisaatiovallalle  ei  HM 65,1 
§:ään  nojatulla yksilöintivaatimuksella  ole paljoakaan merkitystä edes 

 oikeuskansierin  kannanoton mukaisesti  muotoiltuna  sekä myös »viras-
toihin»  ulotettuna. Komiteajäsenyydet  eivät ole vaatimuksen  tarkoittamia 

 vakansseja eikä viran  käsitteestä  viraston käsitteeseen etenevä päättely 
 sisällytä  niitä myöskään jälkimmäisen, käsitteen alaan.  Yksilöintivaati-

muksella  on  nykyisin  sovellettaviin käsitemäärittelyihin. pitäydyttäessä 
relevanssia  ainoastaan sellaisia komiteoita  organisoitaessa,  joilla  on  apu- 
henkilöstöä vakinaisissa viroissa  tai  toimissa. 

Käytännössä perustettavaksi  aiottuja  komiteoita  ei  budjetissa yleensä 
 yksilöidä  eikä budjetin taulukko-osassa komiteoita varten tarkoitettuja 

määrärahoja eritellä  komiteoittain.  Niinpä  ministeriötasofla  komiteoihin 
osoitettavat määrärahat merkitään nykyisin  ministeriöittäin  tai  hallinnon

-aloittain  kahtena  momenttina,  joista toinen  (09.09.)  tarkoittaa  pysyväis - 

8  OKa  1975 5. 37-38.  
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luonteisia  ja  toinen  (09.08.)  tilapäisiä komiteoita. Poikkeuksiakin tosin  on 
 kuten yleensä komiteat, joiden apuhenkilöstö  on  organisoitu eriliseksi 

toimistoksi.  Budjetin yksityiskohtaisissa perusteluissa komiteoittaiset 
erittelyt  sen  sijaan ovat yleisempiä. Erittelyiden sisältyessä käyttäsuun- 
nitelmiin  —kuten useimmiten  on  asianlaita—  ne  eivät kuitenkaan sido  ek - 
sekutiivia  muutoin kuin siten, että ao. määrärahaa  ei  saa käyttää käyttö-
suunnitelmassa mainitsemattomiin tarkoituksiin. 9  

On  mandollista asettaa kyseenalaiseksi, onko oikeutettua tulkita  HM 
65,1 §:n  jälkimmäisen virkkeen säännöstä ahtaasti viran  ja  viraston käsit- 
teille oikeuskirjallisuudessa annetuissa määritelmissä pysyttäytyen. Kun 
komiteoiden perustamisella usein  on  ainakin yhtä merkittävä menoja 
sitova vaikutus kuin yksittäisillä uusilla viroila  ja toimilakin,  säännöksen 

 ratio  näyttäisi perustelevan yksilöintivaatimuksen ulottamista ainakin 
osaan komiteatyyppisiä orgaaneja. 

Pääpaino niissä muodoissa, joihin eduskunta voi organisaatiovaltaa 
käyttäessään turvautua,  on  kuitenkin asetettava lainsäädäntöön. Ko-
miteoita koskevien ratkaisujen poliittis-yhteiskunnallisen merkityk- 
sen edellyttämän eduskunnan myötävaikutuksen takaamiseksi hallitus- 
muodon budjettisäännösten tulkintaa olennaisempaa  on  kiinnittää huo- 
miota legislatiiville pidätettyyn sääntelyalaan. Esim. yksilöintivaatimuk

-sen  ulottuvuuden uudelleenarvioinnista riippumatta budjettipäätöksen 
merkitystä organisaatiovallan toteuttamismuotona supistaa  sen  luonne 
yksittäisten määrärahojen käyttöön valtuuttavana mutta  ei  velvoittava - 
na.'° 

°  Vuoden  1981  tulo-  ja  menoarviossa omalle momentifleen oli merkitty  mm. 
 poliisipiirien neuvottelukunnille  (26.53.09),  tilastoneuvostolle  (28.52.09),  talousneu-

vostolle  (28.56.09).,  kieli-mstituuttien valvontalautakunnalle  (29.38.09),  keskiasteen 
koulunuudistuksen suunnittelulautakunnffle  (29.40.09),  ylioppilastutkintolauta-
kunnalle  (29.44.09),  oppisopimuslain tarkoittamille keskustoimikunnille  (29.84.08),  
valtion tiedeneuvostolle  (29.88.09),  valtion taidetoimikunniile  (29.90.09),  Suomen-
linnan hoitokunnalle  (29.92.09),  elokuvalautakunnalle  (29.96.09),  puolustustaloudel-
liselle suunnittelukunnalle  (32.04),  kuluttajavalituslautakunnalle  (32.31.09),  geologi-
sen  tutkimuslaitoksen valtuuskunnalle  (32.40.09),  valtion teknillisen tutkimuskes-
kuksen valtuuskunnalle  (32.42.09)  ja matkailuasiain neuvottelukunnaile  (32.80.08)  
varatut määrärahat. Esimerkkinä käyttösuunnitelmassa esitetystä erittelystä ks. 
vuoden  1981  tulo -ja menoarviosta  momentin  28.18.09  yksityiskohtaisia perusteluja.  

10 Ks. oikeuskirjallisuudessa  asiasta esitetyistä käsityksistä  Vesanen  1965 s. 
95-98.  Vesasen  oma  kanta  on,  että hallituksella  ei  ole oikeutta jättää käyttämättä 
niin suurta osaa eduskunnan harkinnassa olleiden määrärahojen kokonaissummas

-ta,  että »kansanedustuslaitoksen finanssivalta tehtäisiin tyhjäksi». Yksittäisten 
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Eduskunnan budjettipäätöksellään käyttämää organisaatiovaltaa ra-
joittaa myös  se,  että eksekutiivin perustettua  HM 65,1  §:ssä  tarkoitetun 
orgaanm,  sen  edellyttämät määrärahat siirtyvät budjetin ns.  rautaiseen 

 perusosaan,  pois  HM 68,2 §:n  mukaisista eduskunnan vuosittaisen »har-
kinnan  ja  päätöksen alaisista» menoeristä. Näin  on  asianlaita oikeuskirjal-
lisuuden omaksuman käsityksen mukaan ainakin silloin, kun perustami-
nen  on  tapahtunut asetuksella. ilM  68,1 §:n  säännöksen, joka edellyttää 

 tulo-ja  menoarvioon otettaviksi  »menot, jotka varainhoitovuonna voimas-
sa olevain säännösten mukaan ovat maksettavat»,  on  näet katsottu koske-
van paitsi lakiin myös vähintäänkin asetustason säännöksiin perustuvia 
menoja." Eduskunta  ei  siten voi lakkauttaa tällaisella säännöksellä perus-
tettua orgaania kieltäytymällä myöntämästä sitä varten määrärahaa. Toi-
saalta eksekutiivin  ei  myöskään ole katsottu tarvitsevan eduskunnan 
edeltävää lupaa perustamansa orgaanin lakkauttamiseen. Esimerkiksi 
Vesasen mukaan  »HM 65,1 §:n  sana 'perustaa' sallii sellaisen tulkinnan, 
että viran lakkauttaminen  on  luvallista ilman eduskunnan suostumus- 
ta».'2  Oikeuskansierin  edellä lainatun kannanoton voi tosin ehkä tulkita 
kirjallisuuden yleisen linjan vastaisesti edellyttävän eduskunnan myötä- 
vaikutusta myös viran lakkauttamisessa. 

määrärahojen osalla pääsääntönä  sen  sijaan  on,  että eduskunnan päätös merkitsee 
 vain  va1tuutusta  määrärahojen käyttämiseen.  Vesanen  1965 s. 102  ja  108.  Jälkimmäi-

sen kantansa tueksi Vesanen  on  viitannut  mm.  »vuosikymmeniä vallinneeseen 
käytäntöön».  Purhosen,  1961 s. 199-201,  eduskunnan harkintansa mukaan  teke-
mien määrärahapäätösten velvoittavuutta puoltava kanta, jota hän  on  tukenut 
paitsi eduskunnan budjettivallalla yleensä myös  HM 68,3  §:stä tekemällään  e 

 contrario -päätelmällä,  ei  olekaan käytännössä päässyt voitolle.  
11 Ks.  yleisesti esim.  Erich 1925b s. 258-259,AhIa  1928s. 3-18,  Purhonen  1961 

s. 119-122  ja  Vesanen  1965 s. 7 1-84  sekä erityisesti virkojen paikkauksen osalta 
Purhonen  1961 s. 122  ja  Vesanen  1965 s. 83-84.  AhIa,  1928 s. 10-17, on  myös 
selostanut  1920-luvulla eduskunnassa vakiintunutta puhemiehen käytäntöä kiel-
täytyä ottamasta äänestykseen ehdotuksia asetukseen perustuviin menoihin tarkoi-
tettujen määrärahojen poistamisesta budjetista.  

12  Vesanen  1965 s. 83. Ks.  myös esim. Ahia  1928 s. 7-8  ja  Rytkölä  1978 s. 4.  
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6.  VALTIONEUVOSTON YLEINEN ORGANISAATIOVALTA  JA 
 KOMITEAT  

6.1.  Komiteoita koskevan organisaatiovallan jakautuminen tasavallan 
 presidentin  ja  valtioneuvoston välillä 

Eksekutiivin  yleinen organisaatiovalta perustuu  HM 2,3 §:n  sille osoit-
tarnaari eduskuntapäätösten —kuten lakien  ja  budjetin— toimeenpanoteh-
tävään,  sen  valmistelufunktioon  sekä  HM 36  ja  44,2  §:llä perusteltaviin 

 hallinnon sisäisiin riippuvuussuhteisiin  ja  esimiesorgaaneilla  näissä suh-
teissa olevaan kompetenssiln antaa alaisffleen  mm.  organisatorisia mää-
räyksiä. Miten tämä yleinen organisaatiovalta sitten jakautuu eksekutiivi-
elinten kesken? Rajoitun tässäkin yhteydessä tarkastelemaan  vain  ylim-
pien valtioelinten, eksekutiivista puhuttaessa siis tasavallan  presidentin  ja 

 valtioneuvoston kompetenssisuhteita.  
HM 41,1 §:n  mukaan valtioneuvostolla  on  yleinen toimivalta »hallitus- 

ja  hallintoasioissa>':  »Valtioneuvoston tulee. . . ratkaista sekä  ne  asiat,  jot-
ka laissa  on  säädetty valtioneuvoston päätettäviksi, että myöskin muut 
hallitus-  ja  hallintoasiat,  joita  ei  ole tässä hailitusmuodossa taikka muussa 
laissa  tai  asetuksessa  pidätetty presidentille eikä myöskään ole uskottu 
ministeriön päällikkönä olevalle ministerille taikka alemmalle viranomai

-sehe».  
ilM  41,1 §:n  käyttämän hallitus-  ja  hallintoasioiden  käsitteen ulottu-

vuus  ei  ole aivan selvä. Lähtökohtana voi kuitenkin pitää, että  se  tarkoittaa 
vähintäänkin  HM 2,3 §:n  mukaisia toimeenpanotehtäviä. Yhtä ridatonta  ei 
sen  sijaan ole, voiko  sen  alaan lukea niitä valmistelutehtäviä, jotka eivät 
välttämättä kuulu ilM  2 §:n  sääntelemän  valtiovallan kolmijaon piiriin. 

Eksekutiivin.yleisen organisaatiovallan  jakautumiselle  presidentin  ja 
 valtioneuvoston välillä tällä epäselvyydellä  ei  kuitenkaan ole merkitystä. 

 HM 41,1 §:n  mukaan »hallitus-ja  halliritoasiat»  kuuluvat valtioneuvoston 
ratkaistaviksi, ellei niitä ole nimenomaisesti pidätetty presidentille  (tai 

 muulle hallinto-orgaanille); tämä koskee »hallitus-  ja  hallintoasioihin» 
luettavia organisointitoimiakin.  Toisaalta valtiosääntö osoittaa myös  val

-mistelufunktion  ensisijaisesti valtioneuvoston kompetenssiin. Valtioneu-
vosto valmistelee pääsääntöisesti myös  presidentin  päätökset, joihin tässä 
yhteydessä voi sisällyttää myös ratkaisut hallituksen esitysten antamises-
ta eduskunnalle. Valmisteluvallallakin perusteltavan organisointikompe-
tenssin ensisijainen subjekti  on  siis valtioneuvosto siitä riippumatta, 
arvioidaanko toimivallan jakoa  HM 41,1 §:n  pohjalta vaiko  ei.  
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Myös virkakäskyjen antamisvaltaan liittyvän organisointikompetens
-sin  vaitiosääritöiset  perustelut kiinnittyvät valtioneuvoston asemaan. Par-

lamentarismin periaate sääntelee ylimmistä eksekutiivielimistä valtio-
neuvoston suhteita muuhun  valtio  -organisaatioon  ja  virkakäskyjen  anta-
miskompetenssm valtiosääntöirien lisätuki  puolestaan sisältyy ministe-
riöiden tehtäväsäännökseen,  HM 44,2 §:ään.  

Organisaatiovallan  jakautumiseen  on  siten sovellettava samaa sääntöä, 
jonka mukaisesti  HM 41,1  §  vetää kompetenssirajan »hallitus-  ja  hallinto- 
asioissa>': organisaatiovalta kuuluu valtioneuvostolle, elleivät nimen- 
omaiset säännökset pidätä sitä presidentille. Säännön voi ilmaista myös 
niin, että  presidentin organisointitoimenpiteet  edellyttävät tuekseen ni-
menomaista kompetenssisäännästä, kun taas valtioneuvosto voi nojautua 
yleisiksi valtiosääntöperiaatteiksi luonnehtimiini oikeussääntöihin. Ekse-
kutiivin yleinen organisaatiovalta täsmentyy siten nimenomaan valtio-
neuvoston yleiseksi organisaatiovallaksi. 

Organisaatiovaltaa  käytettäessä noudatettava juridinen muoto  ei  vai-
kuta  presidentin  ja  valtioneuvoston kompetenssisuhteita koskevaan sään - 
töön:  se  ulottuu yhtä hyvin normipäätöksiin kuin muthinkiri organisointi - 
aktien  muotoihin. Niinpä oikeuskirjallisuudessa  on  vanhastaan katsottu, 
että valtioneuvostolla  on HM 2,3  ja  41,1 §:n  nojalla tietty norminantovalta 
»hallitus-  ja  hahlintoasioissa».  Björksten  on  ilmaissut asian seuraavasti: 

 »Att statsrådet handhar  den  allmänna styrelsen gör, att statsrådet måste 
vara berättigat att meddela föreskrifter om förvaltningens handhavande».' 
Björksten  on  myös luonnehtinut  presidentin  oikeutta antaa RIVI  28,1 §:n 

 nojalla hallintomääräysten kaltaisia asetuksia valtioneuvoston yleistoimi
-vallan rajoitukseksi. 

Presidentin  ja  valtioneuvoston hallintokoneiston säännöstämiskompe-
tenssin jakautumisesta esittämäni kanssa ristiriitaisena saatetaan ehkä 
pitää oikeuskiijallisuutemme kantaa, jonka mukaan »valtioneuvoston 
valta antaa asetuksia...  on  kokonaisuudessaan.. . erityisdelegaation va-
rassa», kun taas »tasavallan  presidentin asetuksenantovalta  on HM 28 §:n 

 säännöksellä  järjestetyn pysyväisdelegaation varassa»,  la  Ristiriita  on  kui- 

1  Bjö-rksten  1929 s. 186. Ks.  myös Sipponen  1965 s. 416,  jossa valtioneuvoston 
nimenomaisesti sääntelemätön norminantokompetenssi nojataan  HM 2,3 §:n  sään-
nökseen »valtion yleisestä hallituksesta». Valtioneuvoston erityisvaltuutukseen 
perustumattoman norminantokompetenssin ovat maininneet myös Kaira  1944 s. 
60  ja  Ikkala  1956 s. 746. 

la  Merikoski  1974c s. 73-74. Ks.  myös esim.  Erich 1924a s. 110-111,  Ikkala  
1956 s. 746  ja  Sipponen  1965 s. 414-415. 

35  

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


546 	 Komiteoita koskeva organisaatiovalta 

tenkin näennämen:  luonnehdinta  presidentin  ja  valtioneuvoston asetuk-
senantovallan oikeusperustan erilaisuudesta  on ulotettu yarn HM 28 §:n 
luettelemiin  asioihin  tai  vielä suppeammin aineeliiseen lakiin samastetun 
oikeussääntökäsitteen tarkoittamiin kysymyksiin. Sääntö  on  näet esitetty 
tarkasteltaessa  HM 28 § :n  presidentin asetuksenanto-oikeuteen liittämää 
varausta »mikäli  ei  sitä oikeutta ole valtioneuvostolle uskottu». Näin-
kin rajoitettuna sääntö  on  kyllä  sikäli ongelmallinen, että, kuten jäljempä-
nä esitän, valtioneuvoston yleistä organisaatiovaltaa  ei  ehkä  HM 28 §:n 
alueellakaan  ole syytä pitää täysin  presidentin kompetenssiri syijäyttämä

-nä;  valtioneuvoston yleinen organisaatiovalta  ja  presidentin  hallinnon 
organisoimista koskeva asetuksenantovalta saattavat olla  HM 28 §:ri 
tarkoittamalla alallakin  tulkittavissa osittain päällekkäisiksi. 

Komitealaitosta  on  usein luonnehdittu valtioneuvoston apuna olevaksi 
suunnittelu-  ja valmiste1ujäij estelrnäksi. 2  Valtioneuvosto käyttääkin mer-
kittävää osaa myös komiteoita koskevasta organisaatiovallasta.  Ns.  tyypil-
lisiä —ts. selvittely-, valmistelu-, avustamis-  ja neuvonantotehtäviä toteut

-tavia— komiteoita koskeva yleissäädös  on  annettu valtioneuvoston pää-
töksellä. Tämän päätöksen tilapäisistä komiteoista  (s)  ja toimikunnista 

 sisältämät määritelmät edellyttävät, että näiden orgaanien asettaminen  ja 
 samalla perustaminen kuuluu valtioneuvostolle  tai  sen ministeriöille.  

Pysyvien komiteoiden määrittelystä puolestaan ilmenee, että myös  ne  on 
 katsottu voitavan perustaa paitsi lailla  tai  asetuksella myös valtioneuvos- 

ton päätöksellä. Käytännössä niitä onkin perustettu valtioneuvoston pää-
töksillä, joista  osa  —mutta  ei  suinkaan kaikki—  on  julkaistu säädösko-
koelmassa. Suomen komitealaitos -teoksessa esitettyjen tietojen mukaan 
vuoden  1973  lopussa toiminnassa olleista  ja  selvityksen piiriin kuuluneista 
pysyvistä komiteoista  120  eli  37 %  oli perustettu asetuskokoelmassa 
julkaisemattomalla  ja  12  eli  3,7 % asetuskokoelmassa julkaistulla,  ylem-
män tasoisen säännöksen valtuutukseen perustumattomalla valtioneu- 
voston päätöksellä.3  

Valtioneuvoston  kom iteoita  koskevat organisointitoimenpiteet nojau- 
tuvat  joissakin tapauksissa  lain tai  asetuksen sisältämään nimenomaiseen 
valtuutukseen. Silloin kun valtuutussäännöksellä  on  itsenäistä juridista  

2  Näin esim. Komiteatyön käsikirja  1975 s. 7  ja  kom .miet.  1978: 22 s. 416.  
Suomen komitealaitos  1976 s. 71. Ks.  myös  HeLander  1978 s. 92,  jossa todetaan 

 1960-luvun puolivälissä alkaneen pysyvien komiteoiden säädännäistämistendens
-sin  jatkuneen myös  1970-luvulla. Helanderin kokoamien tietojen mukaan  v. 1976 

 yhteensä  388  pysyvästä komiteasta  130  oli perustettu asetuskokoelmassa julkaise-
mattomalla valtioneuvoston päätöksellä,  258  taas erityissäädöksellä. 
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relevanssia,  kysymys  on  organisaatiovallan delegoimisesta. Delegointi-
probiematiikkaan  en  vielä puutu; tässä yhteydessä tarkastelu keskittyy 
niiden organisointitoimien oikeusperustaan, jotka eivät ole tuettavissa 
valtuutussäännöksiin. 

Komiteapäätöksen  mukaan siis tila päiset komiteat asettaa joko valtio-
neuvosto yleisistunnossaan (komiteat suppeassa merkityksessä)  tai  minis-
teriö (toimikunnat). Olisi kuitenkin virheellistä nähdä tilapäisten valmiste-
luelinten asettamis-  ja  perustamiskompetenssin oikeusperusta  kyseisissä 
komiteapäätöksen määräyksissä. Näiden määräysten juridinen merkitys 
supistuu lähinnä yhtäältä komiteapäätöksen soveltamisalan rajaamiseen 

 ja  toisaalta puheena olevista elimistä käytettävien nimitysten sääntelemi
-seen.  Tähän viittaa  jo  määräysten sanallinen muotoilu. Niitä  ei  ole kiijoi-

tettu toimivaltasäännösten vaan määritelmien muotoon. 
Myös säädöshistoriasta  on  saatavissa tukea esittämälleni komiteapää-

töksen  1-2 §:n  oikeudelliselle arvioinnille. Komiteapäätöksen alaan kuu-
luvien tilapälsten toimielinten määritelmät sisällytettiin ensimmäistä ker-
taa vasta  v. 1958  annettuun päätökseen  (112/58).  Aiemmissa komiteoita 
koskevissa päätöksissä, jotka sisälsivät lähinnä  vain  komiteakustannuksia 
säännelleitä  määräyksiä,  ei  ollut mainintoja asettajaorgaaneista. Säädös- 
historiasta  on  siten pääteltävissä, että tilapäisten komiteatyyppisten  val

-misteluelinten  asettamisen  on  ilman nimenomaista valtuutussäännöstä
-kin  katsottu kuuluvan valtioneuvoston  ja sen  ministeriöiden toimivaltaan. 

Kun komiteapäätökseen sisällytettiin myös muita kuin välittömästi komi-
teakustannuksia koskevia määräyksiä, pidettiin kuitenkin tarkoituksen-
mukaisena nimenomaisesti määritellä päätöksen soveltamisalaan sisälty-
vät tilapäiset orgaanit. 

Tärkein komiteapäätöksen valtuutusluonteen kieltävä argumentti  ei 
 kuitenkaan liity määräysten muotoiluun eikä myöskään säädöshistoriaan. 

Olennaisinta  on,  että  valtio-orgaani  ei  —ns. kompetenssi—kompetenssia 
 käyttävää eduskuntaa lukuunottamatta— voi itse perustaa itselleen toimi- 

valtaa. Kompetenssin  on  aina .perustuttava sitä käyttävän  orgaanin  pää-
töksiä hierarkkisesti ylemmän tasoiseen oikeusperustaan. Valtioneuvos-
tokaan  ei  voi omalla päätöksellään perustaa itselleen uutta kompetenssia; 

 se  voi korkeintaan säännellä sille muilla perusteilla kuuluvan toimivallan 
käyttämistä. Komiteapäätöstä  ei  ole annettu  lain tai  asetuksen nojalla 
Sitä tarkasteltaessa  ei  siten voida tukeutua organisaatiovallan delegoin

-nm  konstruktioon  eikä sitä myöskään esittämäni kompetenssin luomista 
koskevan säännön vuoksi voida pitää valtioneuvoston komiteoiden perus- 
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tamiskompetenssin oikeusperustana.  Tämä koskee yhtä hyvin tilapäisiä 
kuin pysyviä komiteoita. 

Tilapälsten  komiteoiden käytöllä  on  takanaan pitkä,  jo  Ruotsin  vallan 
 aikaan juurensa ulottava  historia.  Autonomian ajalla tällaisia elimiä asetti 

nimenomaisten toimivaltasäännösten puuttumisesta huolimatta paitsi 
hallitsija,  jolle organisaatiovalta  Ruotsin  vallan  ajalta periytyneiden perus-
tuslakien mukaan lähtökohtaisesti kuului, myös senaatti  ja  joskus  sen 
toimituskunnatkin.  Käytäntö jatkui itsenäistymisen  ja  hallitusmuodon 
säätämisen jälkeenkin, vaikka ensimmäinen yleisiä komiteoita koskevia 
määräyksiä sisältänyt va1tioneuvoston päätös annettiin vasta  v. 1928. 

 Tämä päätös —kuten sitä seuranneet päätökset aina vuoteen  1958  asti— 
sisälsi edellä todetun mukaisesti lähinnä  vain komiteakustannuksiin 
kohdistuneita  määräyksiä.  Jo  pitkäaikaisella valtiokäytännöllä,  jota  ei 

 oikeudellisessa suhteessa liene edes koskaan asetettu kyseenalaiseksi, 
saatetaan perustella valtioneuvoston  ja sen  ministeriöiden kompetenssia 
asettaa tilapäisiä valmistelukomiteoita. Näin  on  asianlaita siitä huolimatta, 
vaikka  valtio -oikeudellisen tapaoikeuden mandollisuuteen suhtauduttal

-sun varauksellisestija  sen  muotoutumiselle asetettaisiin tiukemmat edel-
lytykset kuin yksityisoikeuden alalla.  b  

Valtioneuvoston  ja sen  ministeriöiden toimivallalle asettaa tilapäisiä 

komiteoita  ei  ole kuitenkaan välttämätöntä etsiä juridista tukea  valtio-

lçäytännön  synnyttämästä tavanomaisesta oikeudesta.  Monet  niistä esit-
tämistäni (VIII.2.) näkökohdista, jotka puoltavat eksekutiivin  ja ekse-

kutiivin  sisällä nimenomaan valtioneuvoston yleistä organisaatiovaltaa, 
soveltuvat tilapäisten komiteoiden asettamiskompetenssin tarkasteluun. 
Niinpä tätä kompetenssia koskee  se,  mitä edellä sanottiin valmisteluvallan 
edellyttämästä organisaatiovallasta, valmistelutehtäviä hoitavan elimen 
oikeudesta koota informaatiota, mielipiteitä  ja  neuvoja samoin kuin 
päättää tietyissä rajoissa tässä noudatettavista organisatorisista muodois-
ta. Budjettikäsittelyssä tehdyt päätökset komiteakustannuksiin varatta

-vista  määrärahoista ovat taas eduskuntapäätöksiä, jotka toissijaisuuden  ja 
toimeenpanon kriteereitä  noudattaen antavat eksekutiiville tietyn toimin-
tavaltuuden. Virkamiehistå koostuviin komiteoihin puolestaan soveltuu 
organisaatiovallan virkakäskyjen antamiskompetenssiin nojaava argu-
rnentti. 

Myöskään valtioneuvoston toimivaltaa perustaa komiteapäätöksen 
sääntelemiä »tyypillisiä» pysyviä komiteoita  ei  ole syytä asettaa kyseen-

alaiseksi. Näidenkin orgaanien keskeinen tehtävä liittyy informaation, 
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mielipiteiden  ja  neuvojen  kokoamiseen. Tämän ohella valtioneuvoston 
valmistelutehtävään kytkeytyvää aloitteellisuuden vaatimusta palveleva 
yhteiskunnallisen kehityksen seuraaminen  ja  valtiollista ohjausta edellyt-
tävien ongelmien oso ittam  men on  niiden »toimenkuvassa» korostetusti 
esillä.  Ne  rajat, jotka valtioneuvoston komiteoiden perustamiskompe-
tenssi kohtaa eduskunnalle  tai  tasavallan presidentille pidätetyssä organi-
saatiovallassa, ovat kuitenkin pysyvien komiteoiden yhteydessä relevan

-timmat  kuin tilapäisten. 
Valtioneuvoston komitea päätösten määräysten painopiste oli aiemmin 

komiteakustannuksiin  ja  niitä välittömästi koskevaan valvontaan liitty-
vissä kysymyksissä. Komiteapäätökset oli tällöin mandollista tulkita 
sellaisiksi  tulo-  ja  menoarvion soveltamismääräyksiksi, joiden antaminen 

 on  valtioneuvoston toimivallassa sille kuuluvan budjetin soveltamisen 
yleisohjaustehtävän nojalla. Nyttemmin komiteapäätöksen sääntelyala  on 

 laajentunut niin, että kaikkia  sen  määräyksiä tuskin voi enää luonnehtia 
määrärahojen käyttöä  ja sen  valvontaa koskeviksi. Kuitenkin niiltä osin 
kuin valtioneuvoston komiteoiden perustamiskompetenssi  on  nojattavis

-sa  budjetin soveltamisvaltaan, myös ahtaasti ymmärretyn määrarahojen 
käytön  ja sen  valvonnan sääntelyn ulkopuolelle jäävien määräysten anta-
minen  on  tuettavissa  siihen. Mutta nähtiinpä perustamiskompetenssin 
oikeudellinen pohja sitten budjetin soveltamisvallassa  tai  muussa yleisiin 
vailtiosääntöperiaatteisiin liittyvässä seikassa,  ei  ole mitään syytä epäillä 
valtioneuvoston toimivaltaa järj estää normipäätöksellä kysymyksiä, joista 

 se  joka tapauksessa voisi päättää kutakin komiteaa perustaessaan erik-
seen. 

Valtioneuvoston  ja sen  ministeriöiden käyttämä. organisaatiovalta  ei 
 tyhjenny  vielä komiteoiden perustamiseen sekä komiteapäätöksen kaI-

taisten normipäätösten antamiseen. Budjetin soveltamista koskeviin 
yleismääräyksiin samoin kuin yksittäisten määrärahojen käytöstä —esim. 
harkinnanvaraisten valtionapujen jakamisesta— annettuihin määräyksiin 

 on  sisällytetty kohtia  mm.  komiteoilta  asioiden käsittelyssä pyydettävistä 
lausunnoista.4  Tietty oikeus antaa organisatorisia määräyksiä kuuluukin 
siihen kompetenssiin, joka eksekutiivilla  HM 2,3 §:n  sekä eduskunnan 
budjettipäätöksen nojalla  on.  Kun komiteakäsittely määrätään päätöksen-
tekoprosessin välttämättömäksi vaiheeksi, joudutaan kuitenkin pohti-
maan niitä valtioneuvoston organisaatiovallan rajoja, jotka liittyvät komi- 

Ks.  edellä  s. 487  alav.  62.  
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teoiile annettavaan  toimivaltaan  ja  niiden organisatorisen aseman itsenäi-
syyden asteeseen. 

Tarkastelemani  hallitusmuodon nimenomaiset organisaatiov alta- 
säännökset,  HM 28,1  ja  38,2 §,  asettavat legislatiivin kompetenssin vasta-
pamoksi  vain  presidentin säännöstämisoikeuden;  tarkempia säännöksiä 
«hallintovirastojen  ja  yleisten laitosten» samoin kuin valtioneuvoston 
järjestysmuodosta annetaan niiden mukaan asetuksella. Tekevätkö nämä 
säännökset tyhjäksi valtioneuvoston yleisen organisaatiovallan? Jättääkö 
esim.  HM 38,2  §  valtioneuvostolle lainkaan omaa järj estysmuotoaan kos-
kevaa organisaatiovaltaa? 

Myös silloin kun  HM 38,2 §:n  merkitystä arvioidaan eksekutilvin 
sisäisten toimivaltasuhteiden kannalta, säännös  on  sijoitettava osaksi 
valtiosäännön kokonaisuutta;  on  otettava huomioon yleisten valtiosään-
töperiaatteiden vaikutus nimenomaisten kompetenssisäännösten tulkin-
taan. Relaatiossa presidentti-valtioneuvosto säännöstä  on  tulkittava nii-
den valtiosääntöisten näkökohtien pohjalta, jotka perustelevat eksekutii

-vin  ja  eksekutiivin  sisällä nimenomaan valtioneuvoston yleistä organisaa-
tiovaltaa. Komiteoita koskevan organisaatiovallan jakautumiselle ovat 
merkityksellisiä varsinkin valtioneuvoston valmistelufunktio, siihen liit-
tyvä aloitteellisuuden vaatimus samoin kuin oikeus hankkia valmistelu-
työssä tarvittavaa informaatiota sekä kanavoida siihen relevantiksi  kat-
sotut  intressit  ja  mielipiteet. 

Näiden näkökohtien pohjalta  HM 38,2 §:n  presidentille asetuksenan
-to-oikeuden myötä perustamaa organisaatiovaltaa  ei  ole ymmärrettävä 

niinkään valtioneuvoston kompetenssia rajoittavaksi kuin  sen  kanssa 
päällekkäiseksi  ja  kilpailevaksi toimivallaksi. Säännös  ei  siten esim. 
kumoa valtioneuvoston oikeutta perustaa normipäätöksin pysyviä komi-
teoita sekä säännellä yleisin määräyksin komiteoita koskevia organisatori-
sia suhteita. Valtiosääntömme omaksumasta normihierarkkisesta jäij  es-
tyksestä  kuitenkin johtuu, että silloin kun tasavallan presidentti  on HM 
38,2 §:n  nojalla todella antanut asetuksella komiteoita koskevia säännök-
siä, nämä säännökset rajoittavat valtioneuvoston organisaatiovaltaa: val-
tioneuvosto  ei  saa tehdä niiden kanssa ristiriitaisia päätöksiä. 

Valtioneuvoston  j  ari estysmuotoon  kuuluvia komiteoita koskeva sään-
nöstämiskäytäntö tukee kantaa  presidentin  ja  valtioneuvoston toimival

-Ian päällekkäi.syydestä.  Pysyviä komiteoita  on  perustettu sekä asetuksella 
että valtuutukseen perustumattomila valtioneuvoston päätöksifiä. Eri 
tasoisilla säädöksiilä perustettujen komiteoiden toimivallassa  tai  kokoon- 
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panossa  ei  voi havaita selviä  ja  johdonmukaisia eroja. Kun ministeriön 
yhteydessä toimivan pysyvän komitean toimiala  on  laaja, kun  se  esim. 

 kattaa ministeriön  tai  ainakin jonkin  sen  osaston  koko  toimialan, perus- 
tamisessa  on  kuitenkin yleensä käytetty asetustasoa. Tällaisia komiteoita 
koskevat säännökset  on  lisäksi toisinaan sisällytetty ministeriön organi- 
saatioasetukseen.5  Hyvään säännösbäniiskäytäntöön kuuluvana voikin 
pitää, että ministeriön organisaatioasetus sisältää ainakin viittaussäännök

-sen  ministeriön organisaatioon kuuluvista toimialaltaan laajoista  ja 
 ministeriön tosiasiallisen päätöksenteon kannalta potentiaalisesti mer-

kittävistä pysyvistä komiteoista.6  Oikeudellista velvollisuutta sijoittaa 
kaikki asetuksen tasoiset ministeriön organisaatiosäännökset yhtenäiseen 
organisaatioasetukseen  ei  kuitenkaan ole. Oikeudellista estettä sään-
nöstää pysyviä komiteoita  sen  paremmin kuin linjahallinnonkaan osaor- 
gaaneja -esim.  yksittäisiä osastoja  tai  toimistoja- erilisifiä asetuksifia  ei 

 ole. 

Tasavallan  presidentin  ja  valtioneuvoston toimivallan päällekkäisyy 
destä johtuu, että ministeriöasetusten  tai  materiaalisten asetusten sisältä-
mifiä komiteoiden perustamiseen valtuuttavilla säännöksillä  ei  yleensä ole 
itsenäistä juridista sisältöä. Poikkeuksena ovat säännökset, jotka valtuut-
tavat ministeriön perustamaan pysyviä komiteoita; pysyvän komitean 
perustaminen ministeriön päätöksellä  ei  näet ole mandollista muutoin 
kuin tähän valtuuttavan säännöksen nojalla. Nykyisin voimassa olevista 
ministeriöasetuksista tällainen valtuutussäännös sisältyy ainakin valtio-
neuvoston kansliasta annetun asetuksen  (188/73) 17 §:ään.  Sen  mukaan 
»valtioneuvoston kanslia asiain valmistelua  ja  yhteistoimintaa varten 
asianomaisten alojen edustajien kanssa voi asettaa  tulo-  ja  menoarvion 
puitteissa neuvottelukuntia  ja  asiantuntijalautakuntia».  Sen  sijaan UAHA 

 3,1 §:n  neuvoa-antavia toimielimiä koskevan säännöksen valtuuttava 
luonne  on  epäselvempi.  Tämä säännös nimittäin vaikenee  ko. orgaanien 

 perustamisessa toimivaltaisesta subjektista. 

Relaatiossa  tasavallan presidentti -valtioneuvosto  ei  valtioneuvoston 
jari estysmuotoonsa kuuluvia komiteoita koskevan organisaatiovallan 
olennainen ongelma ole niinkään  presidentin ilM  38,2 §:ään  perustuvan 
asetuksenantovallan merkitys valtioneuvoston kompetenssin rajana kuin  

Ks.  esim.  A  työvoimamn steriösta  1121/77, 17-18  § (työvoimaneuvosto) jaA 
liikenneministeriöstä  147/72, 6  § (liikenneneuvosto).  

6  Tällaisia viittaussäännöksiä  on  sisällytetty esim. liikenneministeriöstä  ja  si-
säasiai.nministeriöstä  annettuihin asetuksiin  (147/72,  muut.  733/73, 7  §;  636/78,  
muut.  104/80, 8,2, 12,2, 17a,2, 19,2  ja  27,2  §). 
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valtioneuvoston toimivallan suoja  presidentin  toimenpiteitä vastaan.  Tä - 
häri  kysymykseen palaan tuonnempana (VIII.8.3.). 

Argumenteilla,  jotka puoltavat valtioneuvoston omaa järjestysmuo-
toaan,  mm.  siihen kuuluvia komiteoita, koskevaa organisaatiovaltaa,  ei  ole 
samaa painoarvoa  HM 28,1 §:n  sääntelyalalla.  Se  toimintamuotojen jous-
tavuuden vaatimus, joka  on  johdettavissa valtioneuvoston valmisteluteh-
tävistä, siltä edellytettävästä aloitteellisuudesta sekä  sen  oikeudesta 
hankkia informaatiota, mielipiteitä  ja  neuvoja, liittyy ensisijaisesti valtio-
neuvoston omaan organisaatioon. Toisaalta taas  mm. oikeusturvanäkö - 
kohtien vaatimus organisatorisesta kiinteydestä korostuu sitä enemmän, 
mitä lähemmäs ulkopuolisten subjektien kanssa välittömässä kontaktissa 
olevia hallintotasoja tullaan. 7  Valtioneuvoston välittömästi valtiosääntöön 
perustuvaan organisaatiovaltaan onkin suhtauduttava varauksellisemmin 

 HM 28,1 §:n  kuin  HM 38,2 §:n soveltamisalueella.  Olisin jopa taipuvainen 
asettamaan pääsäärinöksi, että ainakin valtioneuvoston kompetenssi pe- 
rustaa sellaisia uusia pysyviä komiteoita, jotka kuuluvat  HM 28,1 §:n  alais-
ten hallintoyksiköiden organisaatioon, edellyttää erityistä valtuutusta.  

HM 28,1 §  ei  kuitenkaan täysin mitätönnä valtioneuvoston yleistä 
organisaatiovaltaa. Niinpä valtioneuvoston esimiesorgaanin asema hal-
linnon alaisuussuhteissa voi joskus perustella  sen kompetenssia  perustaa 
sellaisiakin komiteoita, jotka eivät kuulu  sen  omaan organisaatioon. 
Tällaisia saattavat olla esim. alemmilla hallintotasoilla toimivat komiteat, 
joiden pääasiallisena tehtävänä  on  avustaa ministeriötä aiemman hallinto- 
portaan linjahallintoyksikön ohjauksessa  ja  valvonnassa. 

Legislatiivile  tai  presidentille pidätetyn kompetenssin ohella valtio-
neuvoston toimivallan rajoituksena voi olla myös  HM 28,1 §:n sääritely

-alaan kuuluville linjahallintoyksiköille itselleen perustettu (sisäinen) orga-
nisaatiovalta; valtioneuvoston organisaatiovalta saattaa törmätä niihin  es-
teisiin,  jotka hallinnon alaisuussuhteissa yleensäkin asettavat pidäkkeitä 
esimiesorgaariin ohjauskompetenssille. 8  Valtioneuvoston  ja sen  alaisen 
linjahallintoyksikön toimivallan  jako  voi määräytyä myös niin, että valtio-
neuvoston kompetenssissa  on  velvoittaa linjahallintoyksikkö perusta-
maan komiteatyyppinen elin, kun taas alaisorgaanin toimivaltaan jäävät 
varsinaiset perustamistoimet. Tällaista tehtäväjakoa  on  noudatettu esim. 
\rirastodemokratiajäflestelyjen suunnitteluvaiheessa. 

Vrt.  Böckenförde  1964 s. 290-291. 
8 Ks. ao. hallintoyksikölle  annetusta komiteatyyppisiä elimiä koskevasta orga-

nisaatiovallasta esim.  A  valtion teknillisestä tutkimuskeskuksesta  181/72,  muut 
 210/76, 15-16  §  sekä  A vesihallinnosta  114/81, 51  §. 
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Käytäntö näyttää noudattaneen omaksumaani käsitystä valtioneuvos-
ton yleisen organisaatiovallan rajoittuneisuudesta  HM 28,1 §:n  sääntely- 
ajalla. Näin voi väittää ainakin säädöskokoelmassa julkaistuin säädöksin 
perustettuja komiteoita tarkasteltaessa. Nykyisin toimivista, säädösko-
koelmassa julkaistuila valtioneuvoston päätöksillä perustetuista pysyvis

-ta komiteoista  sijoittuu havaintojeni mukaan  vain  yksi valtioneuvostoa  ja 
sen  ministeriöitä alemmille hallintotasäille. Tämä  on  vesihallituksen neu-
voa-antavaksj toim ielimeksi perustettu vesihallinnon tieteellinen  neu - 
vottelukunta. 9  

Käytännön merkitykseltään kysymystä  presidentin  ja  valtioneuvoston 
välisestä organisaatiovallan jaosta voinee pitää huomattavasti vähäisem-
pänä ongelmana kuin legislatiivin  ja eksekutiivin kompetenssisuhdetta. 
Presidentinkin organisaatiovalta  on  tosiasiallisten vaikutussuhteiden 
kannalta lähinnä valtioneuvoston käyttämää valtaa. Asetusehdotukset 
valmistellaan ministeriöissä  ja ne  käsitellään ennen  presidentin  päätök-
sentekoa valmistavasti valtioneuvoston yleisistunnossa. Yleisistunnossa 
myös päätetään asian esittelemisestä presidentifie, vaikka valtioneuvosto 
kollegiona  ei  itse muodollisesti teekään asiassa esitystä. Valtioneuvosto 
voi näin vaikuttaa paitsi asetusehdotuksen valmisteluun myös siihen, 
saatetaanko  se  ylipäätänsä  presidentin  esittelyyn. Käytännössä ministe-
ristön enemmistön yleisistunnossa vastustamat asetusehdotukset ovat 
rauenneet eivätkä  ne  ole tulleet  presidentin  esittelyssä käsiteltäviksi. 1° Val-
tioneuvoston  kanta  on  yleensä ratkaissut myös  presidentin  muodollisesti 
päättämän asetuksen sisällön. Antero Jyrängin arvion mukaan »asetuk-
senantovalta kuuluu  presidentin parlamentaaristuneis  im  valtaoikeuksiin, 

 mutta satunnaisesti presidentti voi osoittaa itsenäisyyttään myös tämän 
valtuuden käytössä». 1 '  

6.2.  Yleisistunnon  ja  ministeriöiden välinen toimivallan  jako  

Valtioneuvostolle kuuluvaa toimivaltaa käyttävät joko ministeristö 
yleisistunnossaan  tai  ministeriöt. Myös komiteoita koskevan organisaa

-tiovallan  jakautumista yleisistunnon (valtioneuvosto suppeassa merkityk-
sessä)  ja  ministeriöiden kesken  on  tarkasteltava kompetenssijakoa säänte-
levien VNOS12—  13 §:n  pohjalta. Nämä säännökset  on  aiemmin toteamani 
mukaisesti kirjoitettu siten, että yleisistunnossa käsiteltävät  asiat  on 

 nimenomaisesti lueteltu, kun taas ministeriöiden ratkaisuvaltaan  on 
 jätetty VNOS  12 §:n  luetteloon sisältymättömät  asiat. 

VNp vesihallinnon  tieteellisestä neuvottelukunnasta  246/7 1,  muut  978/74.  ‚°  Jyränki  1978 s. 111. 
11  Jyränki  1978 S. 326.  
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VNOS  12  §:ssä  on  kaksi kohtaa, joilla  on  merkitystä komiteoita 
koskevalle organisaatiovallalle. Yleisistunnossa  on  ensinnäkin käsiteltävä 
»lakikokoelmassa julkaistavat valtioneuvoston päätökset». Milloin komi-
teat perustetaan  tai  niitä muutoin säännellään säädöskokoelmassa julkais-
tavalla päätöksellä, toimivaltaa siis käyttää yleisistunto.  Tila päisten  ko  mi-
teoicLen asettamiskompetenssiin  tämä säännös  ei  kuitenkaan vaikuta. 
Niiden asettamistoimivallan arvioinnin lähtökohdaksi  on  sen  sijaan otet-
tava VNOS  12,1 §:n 18)  kohta, joka sulkee ministeriöiden ratkaisuvallan 
ulkopuolelle »  asiat,  jotka valtioneuvosto  on  määrännyt yleisistunnossa 
käsiteltäviksi». 

Valtioneuvoston komiteapäätöstä voidaan pitää päätöksenä, joka sisäl-
tää määräyksiä yleisistunnossa käsiteltävistä asioista. Niinpä VNKomp  1  § 

 on  tulkittavissa määräykseksi, joka edellyttää, että komitea-nimisen tila-
päisen valmisteluelimen asettamisesta päätetään yleisistunnossa. Toimi-
kunta-nimisen orgaanin asettaminen  on  taas päätöksen  2 §:n  mukaan 
ministeriön asiana. 

Rajoittuuko komiteapäätöksen  1-2 §:n  merkitys yleisistunnon  ja  mi-
nisteriön toimivallan jaossa sitten  vain  tilapäisistä valmisteluelimistä 

 käytettäviin nimityksiin? Onko valinta komitean (s)ja toimikunnan välillä 
tarkoituksenmukaisuuskysymys, jonka ratkaisee toimielimen asettami-
sen esittelevä  tai  siitä itse päättävä ministeriö? Myö ntävään vastaukseen 
viittaavat näistä toimielimistä annetut määritelmät, jotka luonnehtivat 
niiden kompetenssia yhtäläisin kriteerein. Myöskään kokoonpanosään-
nökset eivät erottele näitä tilapäisten valmisteluorgaanien tyyppejä. 

Valmistelutehtävistä  annetut säännökset näyttävät niin ikään tukevan 
kantaa, jonka mukaan valinta komitean  (s)  ja  toimikunnan välillä  on 

 ministeriön vapaassa harkinnassa.  HM 44,1  ja  VNOS  44,1 §:n  mukaan 
valtioneuvostossa käsitêltävät  asiat  valmistellaan ministeriöissä. Kun 
valmisteluvalta näin kuuluu ministeriöille,  on  lähellä katsoa, että niillä 
olisi myös toimivalta kulloinkin päättää siitä tavasta, jolla valmisteluteh-
tävä hoidetaan,  ja  näin  ollen  esim.  tilapäisen valmisteluelimen asettami-
sesta. Tätä tulkintalinjaa seurattaessa yleisistunnon mandollisuus asettaa 
tilapäinen valmisteluorgaani olisi perustettavissa lähinnä VNOS  13,2 §:n 

 päätösvallan siirtämistä koskevaan säännökseen. Tämän säännöksen mu-
kaan ministeri voi katsoessaan jonkin ministeriön päätösvaltaan kuuluvan 
asian olevan niin laajakantoinen  ja  periaatteellisesti tärkeä, ettei ministe-
riön tulisi sitä ratkaista, alistaa valtioneuvoston päätettäväksi, onko asia 
ratkaistava yleisistunnossa. 
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Myöskään käytännössä  ei  tietääkseni ole esiintynyt tapauksia, joissa 
ministeriön toimivalta asettaa tilapäinen vaimisteluelin olisi katsottu juri-
disesti riidanalaiseksi. Virheellisenä pidettyyn asettamismenettelyyn 
reagoivan käytännön puuttuminen  ei  kuitenkaan ole sinänsä vielä riittävä 
argum entti, johon käsitys yleisistunnon  ja  ministeriön asettamiskompe- 
tenssin päällekkäisyydestä  voitaisiin nojata. 

Onkin esitettävissä myös näkökohtia, jotka perustelevat tietyn tyyppis-
ten tilapäisten valmisteluorgaanien asettamiskompetenssin pidättämistä 
yleisistunnolle, niiden asettamista komiteoina  (s).  Näitä näkökohtia voi 
jäljittää ministeriöiden sekä valtiovarainministeriön järjestelyosaston 
asettamismenettelyssä antamissaan lausuniioissa noudattamasta käytän-
nöstä,  jota  on  selostettu Suomen komitealaitos -teoksessa.  On  tosin syytä 
jälleen muistuttaa, että tämän teoksen tiedot ovat peräisin  jo  viime vuosi-
kym  menen  alkupuolelta. 

Mainitun teoksen mukaan ministeriöt ovat yleensä päätyneet esittä-
mään elimen asettamista komiteana silloin, kun suunniteltu tehtävä 
koskee useita  tai  kaikkia hallinnonaloja.  Jos  tehtävä  on  rajoittunut  vain 

 yhden  (tai  kanden) ministeriön hallinnonalalle, organisatoriseksi muo-
doksi  on  valittu toimikunta, ellei tehtävällä ole ollut huomattavaa yhteis-
kuntapoliittista  tai  muuten laajakantoista merkitystä.  12  

Järjestelyosasto  on  lausunnoissaan kiinnittänyt huomiota paitsi tehtä-
vän hallinnonaloittaiseen ulottuvuuteen  ja  yhteiskuntapohittiseen  merki-
tykseen myös kokoonpanoseikkoihin. Komiteavaihtoehtoa  on puoltanut 

 tarve saada valmisteluelimeen useiden valtionhallinnon ulkopuolisten 
ryhmien edustus.'3  —Empiirisiä selvityksiä komiteoiden  (s)  ja  toimikun-
tien tehtävien  ja  kokoonpanojen mandoifisista  eroista  ei  tietääkseni ole 
tehty. 

Suomen poliittisessa järjestelmässä hallituspolitiikan suuntaviivat 
määrittelee valtioneuvosto kollegiona, ministereiden muodostamana  or-
gaanina. Jo  valmistelutyön käynnistäminen laajakantoisissaja yhteiskun-
nallisesti merkittävissä hankkeissa  on  poliittinen ratkaisu, joka suuntaa 
valinisteluresursseja  ja  on  jo  sinällään kannanotto politiikan painopistei

-si. Ministeristöt  ovat meillä lisäksi yleensä kokoomushaUituksia eikä ao. 
hallinnonalan  ministerin  poliittinen linja välttämättä vastaa ministeristön 
enemmistön kantaa. 

Poliittisen järjestelmämme erityispiirteet puoltavat siten kantaa, jonka 
mukaan yleisistunnon päätösvaltaan tulisi pidättää poliittisesti tärkeiden  

12  Suomen komitealaitos  1976 S. 112. 
13  Suomen komitealaitos  1976 s. 126.  

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


556 	 Komiteoita koskeva organisaatiovalta 

valmisteluhankkeiden  käynnistäminen. Sitä tukee myös valmisteluvai-
heen korostunut merkitys valtiollisissa päätöksentekoprosesseissa. Kun 
valmistelutehtävän muotoilu  ja valmisteluorgaaniri  kokoonpano vaikutta-
vat ratkaisevasti työn lopputulokseen, näistä kysymyksistä tulisi päättää 
orgaanin, jonka asiana  on hallituspolitilkan  linjan määrittely. 

Valmistelutehtävän  kytkeytyminen usean ministeriön toimialaan puol-
taa yleisistunnon kompetenssia tehtävän poliittisesta merkittävyydestä 
riippumatta. Vaikka ministeriöiden toimialajaon lähtökohtana  on,  että 
periaatteessa  on  aina mandollista osoittaa asiassa toimivaltainen ministe-
riö, useilla hallintotoiminnan alueilla toimialat kuitenkin leikkaavat toi-
sensa. Kun usean eri ministeriön toimialaa sivuava valmistelutyö aloite-
taan, asian lopulliseenkin ratkaisuun mandollisesti vaikuttavia toimeksi-
anto-  ja kokoonpanovalintoja ei  tulisi jättää pelkästään asiassa aloitteen 
tehneen ministeriön harkintaan. Tätä käsitystä tukee myös MinisteriöL  4 
§:n  sekä VNOS  44,2 §:n säännös  ministeriöiden kompetenssikonfliktin 
ratkaisemisesta: kun syntyy epäilyksiä siitä, minkä ministeriön käsiteltä

-vim  jokin asia kuuluu, kysymyksen ratkaisee valtioneuvosto. 
Tilapäisen valmisteluorgaanin kokoonpanolla voi olla merkitystä  aset

-tamistoimivallalle  myös valmistelutehtävän luonnehdinnasta riippumatta. 
Päätökset hallinnon ulkopuolisten tahojen, kuten etujärjestöjen  ja  puolu-
eiden, edustuksesta ovat ratkaisuja, jotka osaltaan ohjaavat poliittisten 
suhteiden yleistä kehitystä. Järj estelyosaston lausuntokäytäntö, jossa 
hallinnon ulkopuolisen edustuksen tarve  on  nähty eräänä tilapäisen 
valmisteluelimen komiteana  (s)  asettamista puoltavana seikkana, onkin 
kokoonpanon itsenäisen poliittisen merkityksen kannalta perusteltu. 

Orgaanityypin  valintaan saattaa niin ikään vaikuttaa  se,  mille elimelle 
lopullinen päätösvalta valmisteltavassa asiassa kuuluu.  Jos  asia  on  minis-
teriön ratkaistava,  se  voi pääsääntöisesti päättää myös valmistelun aloit-
.tamisesta  ja  tilapäisen elimen asettamisesta tehtävään. Komiteapäätöksen 
tarkoittamien tilapäisten orgaanien työssä painottunevat kuitenkin refor

-mit,  joissa lopullista päätösvaltaa käyttävät eduskunta, tasavallan presi-
dentti  tai  valtioneuvoston yleisistunto. Tähän viittaavat  mm.  aiemmin 
(IV.2.l.) esittelemäni tiedot säädösvalmistelun osuudesta komiteoiden  (s) 

 ja  toimikuntien tehtävissä. Ehdotuksila  on  myös usein sellaisia  kustan
-nusvaikutuksia,  että niiden toteuttaminen riippuu osaltaan budjettikäsit-

telystä.  
Olen  taipuvainen katsomaan, että valinta komitean  (s)  ja  toimikunnan 

välillä  ei  ole aina pelkkä tarkoituksenmukaisuuskysymys, että yleisistun- 
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non  ja  ministeriön asettamiskompetenssm välillä  on  myös oikeudellisesti 
relevantti  raja.  Tätä rajaa  on  tosin mandotonta vetää  kovin täsmällism 

 kriteerein. Tehtäviin  ja  kokoonpanoon liittyvistä seikoista  on  kussakin 
yksittäistapauksessa tehtävä ratkaisun perustaksi kokonaisarvio. 

Yleisistunnon  ja  ministeriöiden kompetenssisuhteen kannalta komi-
teapäätöksen sääntelemät tilapäiset valmisteluorgaanit sijoittuvat erään-
laiselle liukuvalle asteikolle. Toisessa ääripäässä ovat yleisistunnon ase-
tettavat elimet, jotka valmistelevat poliittisesti keskeisiä, usean ministe-
riön toimialalle vaikutuksensa ulottavia  ja  eduskunnan  tai  presidentin 

 lopullisesti päätettäviä reformeja sekä joiden kokoonpano perustuu olen-
naisesti hallinnon ulkopuolisten tahojen edustukseen. Asteikon toisessa 
päässä taas ovat elimet, jotka valmistelevat vaikutuksiltaan  vain  yhdelle 
hallinnonalalle rajoittuviaja ministeriön lopullisesti päätettäviä kysymyk-
siä. TäJialsten elinten asettamisessa ministeriön kompetenssi  on rildaton. 

 Ääripäiden Väliin  jää  tapauksia, joissa toimivaltaongelman ratkaisu voi 
olla hyvinkin tulkinnanvarainen  ja  joissa yleisistunnon  ja  ministeriön 
kompetenssi saattaa myös olla päällekkäinen. 

Ministeriön  on  budjetin yleisten soveltamismääräysten (kohta  2.3.) 
 mukaan pyydettävä valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnan lausunto se-

kä komitean  (s)  että toimikunnan asettamishankkeesta. Vaikka  A-listakä-
sittelyn  tavoitteet ovat lähinnä finanssivalvonnallisia, valiokunta, jossa 
yleensä  on  ainakin keskeisten hallituspuolueiden edustus, voi kontrolloi-
da myös orgaanityypin valinnalle relevanttien näkökohtien huomioon 
ottamista. Järjestelyosaston lausunnosta poiketen valiokunnan kannalla 

 on  myös VNOS  47,4 §:n  nojalla tietty juridinen sitovuus. Tilapäisten 
valmisteluelinten asettamista koskevissa asioissakin  on  sovellettava sään-
nöstä, jonka mukaan »jollei raha-asiainvaliokunta... yhdy ministeriön 
aikomaan ratkaisuun eikä ministeri siitä luovu,  on  asia alistettava valtio-
neuvoston ratkaistavaksi».  Jos  raha-asiainvaliokunta  ei  vastoin ministe-
riön suunnitelmaa puolia valmisteluorgaanin asettamista toimilcuntana, 
ministeriön  on esiteltävä se asetettavaksi komiteana (s),  jollei. erillisen 
elimen käyttämisaikeesta sitten kokonaan luovuta. 

VNOS  12,1 §:n 18)  kohdan säännös, jonka mukaan yleisistunnossa 
käsitellään  ne  valtioneuvoston lopullisesti päätettävät  asiat,  joista valtio-
neuvosto (yleisistunto)  on  näin määrännyt,  on sanamuodoltaan  jossain 
määrin epäselvä. Niinpä säännöksen sanamuoto näyttäisi antavan mah-
dollisuuden myös tulkintaan, jonka mukaan yleisistunto voisi yksittäis-
tapauksissakin pidättää ratkaistavakseen ministeriössä muutoin käsi-
teltävän asian. Näin säännöstä  ei  kuitenkaan ole käytännössä tulkittu 
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vaan  sen  on  katsottu tarkoittavan pelkästään valtioneuvoston  (yleisistun
-non) normiluonteisia määräyksiä.13a  Tätä tulkintaa  seurattaessa  yleis

-istunnolla  ei  ole  toimivaltaa  pidättää  ratkaistavakseen  ministeriössä käsi-
teltävää, tilapäisen  valmisteluelimen  asettamista koskevaa asiaa.  

VNOS  12 §:n säännös,  jonka mukaan  säädöskokoelmassa  julkaistavia 
valtioneuvoston päätöksiä koskevat  asiat  käsitellään  yleisistunnossa,  ei 

 ratkaise tyhjentävästi kysymystä pysyvien komiteoiden  perustamiskom-
petenssin  jakautumisesta  yleisistunnon  ja  ministeriöiden välillä; kaikkia 
näiden  orgaanien perustamispäätöksiä  ei  välttämättä ole julkaistava 

 säädöskokoelmassa. Pysyvienkin  elinten  perustamiskompetenssin  ar-
vioinnissa  VNOS  12-13 §:n säännöksistä  joudutaan lähtökohtana käyt-
tämään myös  12,1 §:n 18)  kohtaa, joka edellyttää  yleisistunnossa  käsiteltä-
vän  asiat,  joista valtioneuvosto  on  niin päättänyt.  

Komiteapäätöksen  3 §:n  mukaan päätöksen  soveltamisalaan  kuuluvat 
pysyvät komiteat asetetaan  »lain tai  asetuksen  rojalla  taikka valtioneuvos-
ton päätöksellä». Valtioneuvoston päätöksellä tarkoitetaan tässä  säännök-
sessä  sekä  säädöskokoelmassa  julkaistua että siinä julkaisematonta pää-
töstä; näin  on  säännöstä tulkittu  mm.  valtiovarainministeriön  jäij estely

-osaston julkaisemassa Suomen  komitealaitos -teoksessa. 14  Säännös  näyt-
tää siten edellyttävän, että mikäli  lain,  asetuksen  tai  valtioneuvoston päätök-
sen tasoisessa  säädöksessä  ei  ole nimenomaisesti muuta säädetty, pysy-
vien komiteoiden  asettamiskompetenssi  kuuluu  yleisistunnolle.  Asian 

 voi ilmaista toisinkin: ministeriön toimivalta perustaa  tai  asettaa komitea- 
päätöksessä tarkoitettu pysyvä komitea vaatii tuekseen nimenomaisen 

 valtuutussäännöksen,  kun taas  yleisistunnolla  on  tällainen toimivalta 
 valtuutussäänn  ök  sen puuttuessakin.  

Nykyisen  koiñiteapäätöksen  pysyvien elinten asettamisesta sisältämä 
 säännös  on  kirjoitettu määritelmän muotoon, mikä ehkä pakottaa suhtau-

tumaan tietyin varauksin siitä tehtäviin  kompetenssia  koskeviin johtopää-
töksiin. Aiemmassa,  v. 1968  annetussa  komiteapäätöksessä  (72 1/68)  sään- 

nös  oli niin ikään määritelmän muodossa:  »Neuvottelukunnalla  tai  lauta
-kuimalla  tarkoitetaan valtioneuvoston päätöksellä taikka  lain tai asetuk- 

na  Kansliapäällikkö Uolevi Hakavuoren  haastattelu  13. 10. 1982.  Tämän 
tulkinnan mukainen  on  myös eräs  OKa:n,  1976 s. 26-27,  kannanotto, jossa  hän 

 mm.  katsoi, että  »valtioneuvostolla  ei ...  ollut oikeutta vaatia ilman  ministerin 
alistusta  ministeriön  ratkaistavaa  asiaa  yleisistuntoon».  

14  Suomen komitea.laitos  1976 S. 70. 
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sen  nojalla  1  momentissa mainittua tarkoitusta varten asetettua komiteaa 
pysyväisluontoisempaa elintä»  (1,3  §).  

Sen.  sijaan vuoden  1958  komiteapäätöksessä  (112/58),  johon  mm.  otet-
tUn  uusia, kustannusvalvonnan rajat ylittäviä säännöksiä komiteoiden 
ohjauksesta  ja  valvonnasta, pysyviä komiteoita koskeva säännös oli laadit-
tu toimivaltanormin asuun:  »Jos on  tarpeen asettaa määrätynlaisten 
asioiden valmistelua  tai  käsittelyä varten komiteaa pysyvaisluontoisempi 
elin, päättää  sen  asettamisesta valtioneuvosto, ellei laissa  tai  asetuksessa 

 ole toisin säädetty. Tällaista elintä nimitetään tehtävän laadun mukaan 
neuvottelukunnaksi  tai  lautakunnaksi.»  (1,3  §.)  

Vuoden  1958  komiteapäätöksen  perusteella pysyvien komiteoiden 
asettamistoimivalta  kuului siis erityissäännösten puuttuessa nudattomas - 
ti  yleisistunnolle. Myöhemmillä komiteapäätöksifiä,  joihin  ei  enää sisälly- 
tetty toimivaltaa nimenomaisesti sääntelevää kohtaa,  ei  liene pyritty 
muuttamaan vuoden  1958  päätöksen eksplisiittisesti vahvistamaa kompe-
tenssijärjestelyä. 

Yleisistunnon perustamis-  ja  asettamistoimivaltaan sääntelemättö
-missä tilanteissa viittaa myös komiteapäätökseen  v. 1979  lisätyn  12a §:n 

 sanamuoto.  Tämä säännös sääritelee lähinnä säädöskokoelmassa julkal-
semattomilla päätöksillä perustettaviin orgaaneihin vaikuttavalla tavalla 
pysyvien komiteoiden asettamisjärjestystä  ja  se on  kirjoitettu nimen- 
omaan valtioneuvoston (yleisistunnon) noudatettavaa menettelyä silmällä 
pitäen. 

Pysyvien komiteoiden perustamista koskevan organisaatiovallan 
pidättämistä yleisistunnolle perustelevat myös osin samat seikat, joita 
pidin merkityksillisinä tilapäisten elinten asettamiskompetenssille. 
Intressi-  tai  puolue-edustus  on  pysyvissä komiteoissa  vielä yleisempää 
kuin tilapäisissä elimissä  ja  tällaisesta edustuksesta pysyvissä orgaa- 
neissa tehtävien päätösten vaikutus poliittisten suhteiden yleiskehityk - 
seen on  myös merkittävämpi. Organisatoristen suhteiden poliittiseen 
aspektiin liittyvät näkökohdatkin puoltavat siten komiteapäätöksen  3  §  :n  
sanamuodon  mukaista tulkintaa yleisistunnon  ja  ministeriöiden toimival-
tasuhteessa. 

Ministeriöt voivat  kyllä  muiden hallintoyksiköiden tavoin muodostaa 
omasta henkilöstöstään valmistelutehtävissä toimivia paitsi tilapäisiä työ-
ryhmiä myös pysyväisluonteisempia kollegisia elimiä; tähän  ne  oikeuttaa 
niiden sisäisiin alaisuussuhteisiin perustuva organisaatiovalta. Ministeriön 
omasta henkilöstöstä kootuista pysyväisluonteisista valmisteluorgaa-
neista saatetaan antaa määräyksiä esim. ministeriön työjäzj estyksessä. 
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Esim.  valtiovarainministeriön työjaijestyksessä  on  erityinen luku minis-
teriön eraiden ylimpien virkamiesten muodostamista johtoryhmistä, joita 
ovat osastopäällikkökokous  (11 §),  finanssipolitiikan johtoryhmä  (12 §)  ja 
resurssihallinnon  johtoryhmä  (13 §). Työjäijestys  sisältää lisäksi määräyk-
sen koulutusasioiden yhteistyöryhmä -nimisestä orgaanista  (16 §).  

Ministeriön päätöksin voidaan niin ikään perustaa virastodemokratiaa 
toteuttamaan tarkoitettuja elimiä, mikäli näille  ei  anneta itsenäistä päätös-
valtaa. Virastodemokratiaelinten järjestämisestä ministeriön antamila 
määräyksillä  on  tosin otettu valtuutussäännöksiä myös ministeriöasetuk-
suin. Juridjsestj välttämättömiä valtuutussäänökset eivät kuitenkaan näh-
däkseni ole, mikäli virastodemokratiaorgaanien kompetenssi  on esittå-
mälläni  tavalla rajoitettu.  

6.3.  Komiteoita koskevien  päatösten  julkaiseminen 
 säädöskokoelmassa  

Suomen komitealaitos -teoksessa  on  erotettu yhtäältä valtioneuvoston 
säädöskokoelmassa julkaistulla päätöksellä  ja  toisaalta »yksittäistapauk-
sellisella päätöksellä» perustetut  komiteat.j4a  Tämän kaltainen valtioneu-
voston perustamien komiteoiden ryhmittely  on  eräässä suhteessa har-
haanjohtava. Säädöskokoelmassa  j  ui kaistujen ja julkaisemattomien pe-
rustamispäätösten  välinen ero  ei  näet yleensä ole luonnehdittavissa  diko- 
tomialla normipäätös - yksittäistapauksellinen  päätös. Myös säädösko-
koelmassa julkaisemattomat päätökset saattavat sisältää samanlaisia kon- 
kreettisista orgaanihenkilöistä irrottautuvia normiluonteisia määräyksiä 
kuin siinä julkaistut säädökset. Tällaiset, esim. komitean tehtäviä  ja 
toimivaltaa  tai  sen  sisäistä organisaatiota  ja  menettelyä koskevat mää-
räykset velvoittavat yhtä hyvin komiteaan sitä perustettaessa nimettyjä 
kuin siihen ensimmäisen toimikauden loputtua valittuja jäseniä, ellei 
määräyksiä sitten jäsenistöä uusittaessa samalla muuteta. Konkreettisista 
orgaanihenkilöistä irrottautuvassa mielessä normiluonteisia määräyksiä 
tavallaan nykyisin jopa edellytetään komiteapäätökseen lisätyssä  12a § :ssa 

 Sen  mukaanhan valtioneuvoston  on  pysyvää komiteaa asettaessaan  ensin 
 päätettävä  sen  tehtävistä, koosta  ja  muista niihin liittyvistä seikoista  ja 

 vasta tämän jälkeen erikseen elimen kokoonpanosta. 
Onko sitten olemassa sellaisia sitovia juridisia kriteerejä, jotka ratkai- 

sevat, onko valtioneuvoston tekemä komitean perustamispäätös julkais- 
tava säädöskokoelmassa? Perustuslain tasolla valtioneuvoston päätösten  

14a  Suomen komitealaitos  1976 s. 70.  Vrt.  myös  Helander  1978 S. 91.  
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julkaisemisvelvollisuuden  kannalta relevantti säännös sisältyy  HM 28,2 
§:ään,  jota  vielä täydentää myös perustuslain säätämisjärjestyksessä käsi-
tellyn VNRatkL:n  2,1  §.  HM 28,2 §:n  mukaan asetukset julkaistaan siten 
kuin laeista  on HM 20,2  §:ssä  säädetty. Asetuksilla tarkoitetaan tässä 
säännöksessä paitsi tasavallan  presidentin  antamia asetuksia myös niitä 
säädöksiä, joiden antamiseen valtioneuvostolla voi ilM  28,1 §:n  mukaan 
olla oikeus erityisen siihen valtuuttavan säännöksen nojalla.  HM 28,2  §:stä 

 seuraava julkaisemisvelvoilisuus koskee siten ainoastaan sellaisia valtio-
neuvoston päätöksiä, jotka kohdistuvat  presidentin  pykälän  1  momentin 

 mukaisen asetuksenantovallan alaan  ja  joihin valtioneuvosto tarvitsee 
nimenomaisen erityissäännöksen valtuutuksen. 

VNRatkL  2,1 §:n  mukaan «valtioneuvosto antaa Suomen lakikokoel
-massa  julkaistavalla päätöksellä säännöksiä asioista, joihin nähden sellai-

nen oikeus  on  hallitusmuodossa, muussa laissa  tai  asetuksessa  valtioneu-
vostolle uskottu». Tällä säännöksellä  ei  tarkoitettu muuttaa  HM 28,1  §:stä 

 ilmenevää  presidentin  ja  valtioneuvoston asetuksenantovallan jakoa. Pe-
rustuslakivaliokunta lausuikin hallituksen lakiesityksestä antamassaan 
mietinnössä, että  '>2 §:n 1  momentin  tarkoituksena  on  todeta  se  vakiintu-
nut käytäntö, että valtioneuvosto  on  antanut hallinnollisia säännöksiä 
asioista, joista tämä sille  on  uskottu, valtioneuvoston päätöksillä, jotka  on 

 otettu lakikokoelmaani; tämä säännös sisältää tavallaan muodollisen li-
säyksen hallitusmuodon  28 §:ään,  sitä asiallisesti muuttamatta'>. 15  Myös 
oikeuskirjallisuudessa  on  omaksuttu perustuslakivaliokunnan VNRatkL 

 2,1 §:n  ja  HM 28 §:n  suhteesta ilmaisema kanta.'6  Tätä kantaa seurattaessa 
VNRatkL  2,1  §  ei  siten laajenna valtioneuvoston päätösten julkaisemisvel-
vollisuutta siitä, miksi  HM 28  §  sen  osoittaa. 

Nyt käsiteltävät komiteoiden perustamispäätökset eivät kuulu  HM 28,2 
§:n  ja  VNRatkL  2,1 §:n  asetuskokoelmassa  julkaistavaksi määräämiin 
valtioneuvoston päätöksiin.  Ne  on  annettu valtioneuvoston yleisen orga-
nisaatiovallan eikä kyseisten säännösten edellyttämällä tavalla nimen-
omaisen valtuutuksen nojalla Komiteoiden perustamispäätökset näyttävät 
siten kuuluvan sellaisiin valtioneuvoston päätöksiin, joiden mandollinen 
julkaiseminen niiden «yleisen merkityksen» vuoksi  on  Suomen säädös- 
kokoelmasta annetun asetuksen  (696/80) 2,2 §:n  mukaisesti valtioneuvos-
ton omassa harkinnassa.' 7  Sama koskee myös ministeriöiden tekemiä  

15  Prvm  n:o  7 V. 1921  Vp.  
16  Sipponen  1965 s. 415. 
17  Vrt.  Sipponen  1965 s. 603  alav.  106:  »Valtioneuvoston päätökset ovat joko  

36  
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perustamispäätöksiä,  sikäli kuin niillä ylipäätänsä  on  tällaisten päätösten 
edellyttämää  kompetenssia;  mainittujen  HM:n  ja VNRatkL:n  säännösten 

 ei  näet ole katsottu lainkaan  sääntelevän  ministeriöiden päätösten  julkai- 
semisvelvollisuutta.'8  

Joissakin tapauksissa  säädöskokoelmassa  julkaisemisella  tavoiteltavat  
päämäärät saattavat kuitenkin johtaa toiseen lopputulokseen kuin  HM 
28,2  §:stä  ja VNRatkL  2,1  §:stä  tehtyyn  e contrario  -päätelmään perustuva 
tulkinta.  Julkaisemisvelvollisuuden  taustana  on  ajatus, että  oikeusnor-
mien adressaattien on  saatava  tai heffle  tulee ainakin suoda mandollisuus 
saada niistä tieto. Sipponen  on  todennut Suomen oikeudessa olevan 
sääntönä, että »yleisestä normista  on  tarjottava tilaisuus päästä perille 
ennen  sen voimaantuloa».'9  Myös  komiteoista  annettuihin valtioneuvos- 
ton  tai  ministeriön päätöksiin voi sisältyä sellaisia normeja, jotka koskevat 
myös valtion ulkopuolisia  subjekteja  ja  joiden  julkistamistarvetta  eivät 
siksi täytä pelkästään  valtio -organisaation sisäiset  tiedoksisaattamiskäy-
tännöt.  Esimerkiksi  normistoffla,  joilla annetaan määräyksiä valtionapu- 
asioiden  valmistavaan  käsittelyyn osallistuvista  komiteoista  ja  joiden kes-
keisenä  oikeusperustana  on  budjetin  soveltamisvalta,  saatetaan samalla 
säännellä valtionapua  haettaessa noudatettavaa  menettelyä. Sipposen esit-
tämää sääntöä  noudatettaessa  on  huolehdittava, että valtionavun  poten - 

yleisiä  oikeussääntöjä,  jotka  HM:n  20  ja  28 §:n  sekä  VNRatkL:n  2.1 §:n  perusteella 
 on  julkaistava  asetuskokoelmassa,  taikka  yksittäistapauksellisia  ratkaisuja  HM:n  40 
 ja  41 §:n  sekä  VNRatkL:n  2.2-2.3. §:n  nojalla, joiden julkaisemisesta  asetuskokoel

-massa  ei  ole nimenomaisia säännöksiä  .... mutta johon  ei  myöskään ole estettä». 
Sipposen lausuma, jolla  hän  on  yhtynyt Kairan,  1944, »perusäjatukseen», on  sikäli 
ristiriidassa hänen aiemman,  1965 s. 416,  esityksensä kanssa, että  hän  on  myöntänyt 

 valtioneuvostolla  olevan myös  HM 28 § :n  edellyttämästä  erityisvaltuutuksesta 
rüppumatonta norminantokompetenssia. Dikotomia asetuskokoelmassa  julkaista- 
vat -yksittäistapaukselliset  päätökset  ei  siten  tyhjennä  valtioneuvoston päätösten 

 koko  alaa.  -  Ks.  valtioneuvoston  normipäätösten  jakautumisesta  HM 28,2  ja 
VNRatkL  2,1 §:n  nojalla  asetuskokoelmassajulkaistaviinjajulkaisemisvelvollisuu

-den  ulkopuolelle  jääviin »hallintomääräyksün»  myös  Björksten  1929 s. 188-189. 
‚  Sipponen  1965s. 603 alav. 106  ja  s. 607.  Toisella kannalla ovat olleet Sipposen 

 kritikoimat  Kaira,  1944 s. 59-62,  ja  Honkasalo,  1942 s. 298-300. - A  Suomen 
 säädöskokoelmasta  696/80  määrää  säädöskokoelmassa julkaistaviksi  lakien  ja 

 asetusten  täytäntöönpanomääräyksiä  sisältävät ministeriön päätökset. Sellainen 
muu ministeriön päätös, jolla  on  yleinen merkitys, voidaan lisäksi ministeriön 
määräyksestä julkaista  säädöskokoelmassa.  (2,1-2 §.) 

19  Sipponen  1965 s. 605. Vrt. A  Suomen  säädöskokoelmasta  696/80, 3 §: 
 »Säädös  on  mikäli mandollista julkaistava siten, että  se on  yleisön saatavana 

hyvissä ajoin ennen  sen  voimaantuloa.»  
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tiaalisifia hakijoila  on  mandollisuus saada tällaisista normeista tieto. Tä-
män kaltaisissa tapauksissa  on  kuitenkin mandollista, että  säädöskokoel

-massa  julkaiseminen  on vain  eräs mandollinen  julkistamistapa  muiden 
vaihtoehtojen joukossa. Kun ehdotonta  säädöskokoelmassa julkaisemis

-velvollisuutta  ei  ole, voitaneen noudattaa Sipposen esittämää kantaa. 
Hänen mukaansa »pääasia  on,  että  käytetyllä julkaisutavalla  saadaan 
säädös  tiedotetuksi  niille, joita  se  tulee koskemaan, sekä että julkaisemi-
nen tapahtuu viranomaisen auktoriteetin  nojalla». 20  

6.4.  Valtioneuvoston sidonnaisuus säädännäisiin valmisteluelinten 
tyyppeihin 

Komiteapäätöksen  tarkoittamat  orgaanit  eivät ole ainoa valtioneuvos-
ton  ja sen  ministeriöiden käyttämä  valmisteluelinten organisaatiomuoto. 

 Jo  säädöstasolla  on  mainittu kaksi muuta  kollegisten valmisteluelinten 
 tyyppiä:  ministerivaliokunnat  sekä ministeriöiden asettamat työryhmät. 

 Poikkeavatko  nämä  orgaanit  juridisesti  relevantilla  tavalla  komiteapää-
töksen  alaan kuuluvista elimistä? Ovatko valtioneuvosto  ja sen  ministeriöt 

 valmistelutehtäviä  organisoidessaan sidottuja  säädöksin  nimenomaisesti 
vahvistettuihin  organisatorisiin  muotoihin?  

Ministerivaliokuntia  koskevat säännökset sisältyvät  VNOS  46-48a 
§:ään.  Valiokunriat  jakautuvat  lakimääräisiin, pakollisesti asetettaviin, 

 sekä ylimääräisiin, joiden asettaminen  on  harkinnanvaraista.  Lakimää-
räisiä valiokuntia  on  nykyisin kolme: raha-asiainvaliokunta, ulkoasiain-
valiokunta sekä uusimpana tulokkaana talouspoliittinen  mimsterivalio

-kunta.  Ylimääräisistä valiokunnista  on  VNOS:ssa  annettu  vain  seuraava 
lyhyt  säännös:  »Tarvittaessa voidaan valtioneuvoston  yleisistunnossa 

 käsiteltävien asiain valmistelua varten asettaa muukin valiokunta, jonka 
jäsenet pääministeri määrää»  (46,2  §). Säännös  ei  nimenomaisesti ilmaise, 
miten ylimääräisen valiokunnan asettamisesta päätetään. Kirjallisuudessa 

 on  katsottu päätösvallan  asettamiskysymyksessä  kuuluvan valtioneuvos-
ton  yleisistunnolle,  vaikka jäsenet muodollisesti valitsee  pääministeri.2 ' 

Myös käytäntö  on  yleensä noudattanut tätä  tulkintaa. 22  Säärinös  ei  myös- 

20  Sipponen  1965 s. 606. 
21  Kastari  1947 s. 93-94,  Nousiainen  1977 s. 278  ja  korn.mzet.  1975: 120 s. 34. 
22  Nouslaisen,  1977 s. 278,  mukaan käytäntö  ei  aiemmin ole ollut aivan 

poikkeukseton. Nykyisin  sen  sijaan noudatetaan yllä esitettyä tulkintaa. Kanslia-
päällikkö Uolevi  Hakavuoren  haastattelu  13. 10. 1982. 
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kään  nimenomaisesti sääritele ylimääräisten valiokuntien kokoonpanoa. 
Valiokuntien asemasta valtioneuvoston yleisistunnon sisäisinä valmis-
teluelimmä samoin kuin lakimääräisiä valiokuntia koskevista säännök-
sistä  on  kuitenkin pääteltävissä, että jäseninä voivat olla  vain  ministerit. 

VNOS  46,2 § :n  ja sen  vakiintuneen tulkinnan avulla voidaan hahmottaa 
kaksi ylimääräisten valiokuntien  ja  komiteoiden välistä eroa. Vallokuntien 
tehtävät rajoittuvat säännöksen sanamuodon mukaan ainoastaan valtio-
neuvoston yleisistunnossa käsiteltävien asioiden valmisteluun, kun taas 
komiteoiden tehtäviin  ei  tällaista rajoitusta kohdistu. Komiteoiden  teke-
mien  selvitysten  ja  ehdotusten välitön jatkokäsittely kuuluu päinvastoin 
ministeriölle myös asioissa, jotka myöhemmässä vaiheessa käsitellään 
vielä yleisistunnossa. Toinen eroavuus liittyy tarkasteltavien orgaanien 
kokoonpanoon: valiokuntien jäseninä voivat olla  vain  ministerit, kun taas 
komiteoiden mandollinen jäsenistö  ei  rajoitu edes  valtio -organisaatiossa 
toimiviin. Käytännössä tämä ero  on  vielä korostunut, sifiä ministereiden 
osallistuminen komiteatyöskentelyyn  on  melko harviriaistaja  on  historial-
lisesti katsannossa ainakin pitkällä aikavälillä ilmeisestikin aiemmasta 
vähentynyt.23  

Valiokuntien  ja  komiteoiden oikeudellisista eroista näyttäisi seuraa-
van, että silloin kun valmisteluorgaariiin halutaan ottaa muitakin kuin 
ministereitä,  on  turvauduttava komiteamuotoiseen organisointiin. Nykyi-
sin onkin toiminnassa esim. kaksi sellaista pysyvää komiteatyyppistä 
valmistelu-  ja  neuvonantoelintä,  joissa  on  enemmistönä olevien ministe-
reiden ohella myös muita jäseniä. Nämä ovat puolustusneuvosto  ja  valtion 
tiedeneuvosto. Näistä erityisesti jälkimmäinen muistuttaa myös tehtävil-
tään pysyväisluonteisiksi tarkoitettuja ministerivaliokuntia. Käytän- 

Niinpä esim. autonomian ajan alkupuolella senaattoreita käytettiin usein 
myös komiteoiden jäseninä.  Ks.  edellä  11.3.4. Ks.  myös  kom.miet.  1975: 120 s. 37, 

 jossa ilmeisesti lähinnä itsenäisyyden aikaa silmällä pitäen arvioidaan, että ministe-
reiden osallistuminen komiteatyyppisiin sivuelimiln  on  aikaisemmin ollut nykyistä 
runsaampaa.  

24  Puolustusneuvostoon  kuuluvat pääministeri, puolustusministeri, ulkoasialn-
ministeri, sisäasiainministeri, valtiovarainministeri sekä kauppa-  ja  teollisuus-
ministeri  ja ne  muut ministerit, jotka tasavallan presidentti  on  kutsunut jäse-
niksi. Lisäksi jäseninä ovat puolustusvoimain komentaja  ja  yleisesikunnan 
päällikkö, minkä ohella presidentti voi valtioneuvoston esityksestä kutsua jäse-
nilcsi muitakin henkilöitä enintään kolmeksi vuodeksi kerrallaan. Valtion tiede-
neuvoston jäseninä taas ovat pääministeri, korkeakoulu-  ja  tiedeasioita  käsit-
televä ministeri opetusministeriöstä, valtiovarainministeri, maa-  ja  metsätalous-
ministeri, teollisuusasioita käsittelevä ministeri kauppa-  ja  teollisuusministe- 
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nössä  on  kuitenkin myös  ministerivaliokuntien  työhön osallistunut minis-
teristön ulkopuolisia henkilöitä asiantuntijoiden ominaisuudessa. Yleis- 
säännöksiä  tai  -ohjeita ulkopuolisten tahojen kytkemisestä valiokuntien 
toimintaan  ei  -kuten  ei  muustakaan valiokuntien toiminnasta- ole  annet-
tu.25  Sen  sijaan uusimmasta  lakimääräisestä  valiokunnasta, talouspoliitti-
sesta  ministerivaliokunnasta,  on  annettu valtioneuvoston päätöksellä  py- 
syväismääräyksiä,  jotka  sääritelevät  myös ulkopuolisten asiantuntijoiden 
käyttämistä. 

Valtioneuvoston päätös investointien ohjaamista koskevien asioiden 
käsittelystä talouspoliittisessa  ministerivaliokunnassa  (755/77)  perustuu 

 VNOS  48a,2 §:n 3)  kohdan  valtuutussäännökseen.  Päätöksen  tarkoitta
-mien  asioiden käsittelyyn valiokunnassa osallistuu Suomen Pankin edus-

taja pysyvänä asiantuntijana. Muiden asiantuntijoiden, kuten työmarkki-
najärjestöjen  ja  elinkeinoelämän edustajien, kuulemisesta päätetään va-
liokunnassa erikseen.  (3 §.) Valiokuntaa  avustaa lisäksi  sen  itsensä asetta-
ma työryhmä. Puheenjohtajana siinä  on  valtiovarainministeriön kansanta-
lousosaston osastopäällikkö sekä jäseninä valtiovarainministeriön, kaup-
pa-  ja  teollisuusministeriön, työvoimaministeriön, taloudellisen suunnitte-
lukeskuksen  ja  Suomen Pankin edustajat. Valiokunta voi tarvittaessa 
nimetä työryhmään muitakin jäseniä.  (4 §.) 

Jo  ennen talouspoliittisen  ministerivallokunnan säädännäistämistä 
 toisen maailmansodan jälkeisissä  valtioneuvostoissa  oli tapana lähes  

riöstä  ja  kaksi muuta valtioneuvoston tehtävään  määräämää  ministeriä. Lisäksi 
neuvostoon kuuluvat tieteen keskustoimikunnan  ja korkeakouluneuvoston  Pu-
heenjohtajat sekä viisi valtioneuvoston enintään kandeksi  kolmivuotiskaudeksi 
määräämää  tieteelliseen tutkimukseen  ja  kehitystyöhön  perehtynyttä  henkilöä. 
Tiedeneuvosto  on  perustettu valtioneuvoston  ja sen  ministeriöiden avuksi tieteelli-
sen tutkimuksen  ja  tieteellisen koulutuksen edistämiseen liittyvien tärkeiden ky-
symysten käsittelemistä varten.  Sen  tehtävänä  on mm.  käsitellä eri ministeriöi-
den alaista tieteellisen tutkimuksen  ja  koulutuksen yleistä kehittämistä, suun-
ta  mista  ja koordinoimista.  Puolustusneuvoston rinnastamisen tehtäviltään  ja 
toimivallaltaan ministerivaliokuntiin  estää  sen  luonnehtiminen siitä annetussa 

 asetuksessa  »tasavallan  presidentin neuvottelukunnaksi  valtakunnan puolustusta 
koskevissa asioissa»'.  A puolustusneuvostosta 137/57, 1-2,1 §; A  valtion  tiedeneu-
vostosta  677/72 1, 2  ja  3,1 I. 

25  Valtion  keskushallintokomitea  on  ensimmäisessä  osamietinnössään  kiinnit-
tänyt huomiota eräisiin ylimääräisiä  ministerivaliokuntia  koskeviin ongelmiin  ja 

 ehdottanut niiden poistamiseksi, että »valtioneuvosto antaisi valtioneuvoston  kans-
1jan esittelystå  ylimääräisten  ministerivaliokuntien toimintamenettelyjä  koskevat 
yleiset ohjeet. Ohjeiden tulisi koskea  ministerivaliokuntien  toimeksiannon laati-
mista, sihteerien käyttöä, määräaikaa sekä muita tällaisia seikkoja.»  Kom.mi.et. 

 1975: 120 s. 40. 
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säännönmukaisesti asettaa ns. yleistaloudellinen valiokunta, jonka  ko
-kouksjm  osallistui pysyvänä asiantuntijana valtiovarainministeriön  kan

-saritalousosaston  osastopäällikkö  ja  joka saattoi turvautua myös muihin 
ulkopuolisiin asiantuntijoihin. 26  Asiantuntijoiden, kuten virkamiesten, 
kutsumiseta päätetään nykyisin ao. valiokunnassa; valtioneuvoston  aset

-taniisesta  tai  pääministerin jäsenten nimeämisestä tekemässä päätöksessä 
asiantuntijpita  ei luetella. 27  

Yleisistunnossa  käsiteltävien asioiden valmistelu  ei  kuitenkaan rajoitu 
 vain valiokuntiin  ja komiteapäätöksen sääntelyalaan  kuuluviin elimiin 

vaan yhä yleisemmin käytetään myös epävirallisia sääntelemättömiä  val
-mistelutehtävien organisoimismuotoja.  Jo  usean vuosikymmenen perinne 

 on  hallituksen  iltakoululla,  johon nykyisin säännönmukaisesti osallistuu 
ministeristön ulkopuolisiakin henkilöitä kuten hallituspuolueiden edus-
kuntaryhmien puheenjohtajat sekä erihiskutsusta myös virkamiesasian-
tuntijoita.28  Iltakoulussa  tai  muissa ministereiden epävirallisissa neuvotte-
luissa saatetaan myös sopia asiallisesti VNOS  46,2 §:n sääntelemiä minis-
terivaliokuntia  vastaavista orgaaneista ilman, että niiden perustamisesta 
päätettäisiin virallisesti yleisistunnossa. Tällaisia orgaaneja, joiden ko-
kouksiin myös saattaa osallistua ministeristön ulkopuolisiakin henkilöitä, 
kutsuttaneen  useimmiten  ministerityöryhmiksi  tai  ministeriryhmiksi,  
joskus kuitenkin valiokunniksikin. 29  

Suomen oikeudessa  on  pidetty yleisenä sääntönä, että tietyn normiston 
antanut orgaani  ei  voi poiketa siitä yksittäistapauksissa, ellei normisto 
tähän nimenomaisesti oikeuta. 3° Valtioneuvoston komiteapäätöksenkin 

 on  katsottu rajoittavan valtioneuvoston harkintaval-taa  sen päättäessä 
 valmistelutyön organisatorisista muodoista. Oikeuskansleri  on mm.  kat - 

26  Nousiainen  1977 s. 279. 
27  Kansliapäällikkö Uolevi  Hakavuoren  haastattelu  13. 10. 1982. 

Ks. iltakoulusta Kastari  1969 s. 220-221  ja  1977b s. 211-213,  Nousiainen 
 1977 s. 263-270  sekä  kom  .miet.  1975: 120 s. 28-30.  Nykyisestä iltakoulukäytännöstä 

 on  antanut tietoja kansliapäällikkö Uolevi  Hakavuori,  haastattelu  13. 10. 1982. 
29  Nousiainen  1977 s. 278,  kom.miet.  1975: 120 s. 30  sekä kansliapäällikkö 

Uolevi  Hakavuoren  haastattelu  13. 10. 1982.  Nousiainen  on  jopa arvioinut, että 
tiseimmat ylimääräisistä valiokunnista 'asetettaneen... yleisistunnon ulkopuo-
lella, ennen muuta iltakoujussa mutta myös muissa epävirallisissa neuvotte1uissa'. 
Esimerkkinä ministeriryhmäksi kutsutusta valmisteluorgaanista ks.  HS 14. 3. 1980:  
'Hallitus asetti... nelihenkisen ministeriryhmän pehmittämään Maataloustuotta-

jain keskushiittoa MI'K:ta meneillään olevissa maataloustuloneuvotteluissa.»  
3° Ks.  edellä  s. 397  alav.  9.  
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sonut,  että yleisistunnossa  ei  voida asettaa tehtäviltään komiteapäätök
-sen  sääntelemiä  tilapäisiä valmisteluelimiä vastaavaa orgaania työryh-

män nimisenä. 3 '  Jari  estelyosasto taas  on lausuntokäytännössään  omak-
sunut linjan, jonka mukaan valtioneuvosto  ei  voisi yksittäisissä komiteoi-
den asettamispäätöksissä määrätä komitean sisäisestä organisaatiosta  tai 

 sitä avustavasta henkilöstöstä komiteapäätöksen säännösten vastai-
sesti.32  

Sitooko komiteapäätös valtioneuvostoa  sitten myös niin, että VNOS:n 
valiokunnista sisältämien säännösten soveltamisalan ulkopuolelle jäävät 
valmisteluelimet  on  organisoitava komiteapäätöksen sääntelemiin muo-
toihin, että esim. epävirallisille organisatorisille muodoile  ei  jäisi sijaa? 

Valtioneuvoston asema poliittisessa jä1j estelmässämme edellyttää siltä 
tiettyä organisatorista joustavuutta. Valtioneuvosto  on se  valtio-orgaani, 

 joka vastaa poliittisesti merkittävien ohjaus-  ja  päätöksentekoprosessien 
virefflepanosta  ja  joka joutuu nopeasti reagoimaan valtiollisia toimia 
vaativiin yhteiskunnallisiin ongelmiin. Valtioneuvostolla  on  myös tietyn-
lainen välittäjän asema yhtäältä  valtio-organisaation sisällä ns. poliitti- 
sen päätöksentekotason  ja  sille hierarkkisesti alistetun hallintokoneiston, 
toisaalta taas  valtio-organisaation  ja sen  ulkopuolisten poliittisten voi- 
mien kesken. Nämä valtioneuvoston faktisen aseman piirteet voidaan, 

 jos  niin halutaan, yhdistää valtiosäännön tasolla  HM 2,3  ja  41,1 §:ssä  val- 
tioneuvoston tehtäviä luonnehdittaessa käytettyyn hallituksen  käsit- 
teeseen.33  

Valtioneuvoston toimintaa  ei  tulekaan nähdä yleisistunnossa tapah- 
tuvaa varsinaista päätöksentekoa edeltäviltä vaiheiltaan tiukasti oikeudel- 
lisesti säänneltythin määrämuotothin sidotuksi. Organisatorisen jousta- 
vuuden vaatimus erottaa  sen  esim.  eduskunnasta sekä alaisestaan  hallin- 

' OKa  1977 s. 31.  
Ylitarkastaja  Heikki  Aaltosen haastattelu  18. 8. 1982.  
Vrt, esim.  Merikosken,  l974c  s. 2,  hallituskäsitteen luonnehdintaa:  »Hallitus- 

toimintaa, verrattaessa sitä hallintotoimintaan, voitaneen sanoa erityisesti luonneh-
tivan  sen,  että hallituselimiä, jotka jokainen omalla toimialallaan ovat valtion 
ylimpiä elimiä, niiden toiminnassa yleensä sitoo  vain  voimassa oleva oikeusjäijes

-tys. Hallituseimten  on oikeusjäijestyksen  puitteissa pysyen hoidettava asioita 
tarkoituksenmukaisuusnäkökohtien mukaisesti valtion yleisten tarkoitusperien 
toteuttamiseksi. Muista hallitusmuodon hallituskäsitteelle esitetyistä tulkinnoista 
ks.  Erich 1925b s. 3 -7jaHerinanson  1928s. 16.  —Vrt.  Böckenförde  1964s. 174,  jossa 
hallituksen (orgaanina) asemaa kuvataan siten, että  sillä  on «die Urnschaltsfunktion 
von  Verwaltung  in  Politik und  von  Politik  in  Verwaltung».  
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tokoneistosta,  jossa  mm. oikeusturvanäkökohdat  edellyttävät tiettyä pää-
töksenteon valmisteluvaiheeseenkin vaikuttavaa organisatorista  ja  menet

-telyllistä  kiinteyttä. VNOS:nja komiteapäätöksen sääntelemiä valmiste-
lun organisatorisia muotoja voi siten juridisestikin luonnehtia  vain eräiksi 

 valtioneuvoston käytettävissä oleviksi vaihtoehdoiksi, joiden ohella  ja 
 joiden rajoittamatta  se  voi turvautua myös sääntelemättömiinja epäviral-

lisiin järjestelyihin. 
Täysin rajoittamaton tämä oikeus  ei  kuitenkaan nähdäkseni ole. Val-

tioneuvosto  ei  saa epävirallisifia jäi estelyillä syrjäyttää lakimääräisiä 
ministerivaliokuntia niiden VNOS  :n  mukaisella tehtäväalueella. Juridi-
sesti kyseenalaista  on  myös pysyväisluonteisen valmistelu-  ja neuvonan-
toelimen  perustaminen epävirallisella päätöksellä  ja VNOS  46,2 §:n tai 

 —jos  elimessä  on  ministeristön ulkopuolisiakin jäseniä— komiteapäätök
-sen sääritelemät organisatoriset  muodot sivuuttaen. 

Myös tilapäisten valmisteluelinten organisatorisen tyypin valintaan 
liittyy eräitä sellaisia oikeudellisia vaikutuksia, joiden vuoksi sitä  ei 

 nähdäkseni voi pitää täysin vapaaharkintaisena. Epävirallisten valmistelu- 
elinten ehdotukset eivät ole AsiakJulkL:n nojalla julkisia eivätkä myös-
kään hallinnon sisäiset, komiteapäätöksessä säännellyt ohjaus-  ja valvon-
tamekanismit  ulotu niihin.  Ne  eivät myöskään sisälly siihen kokonaisku-
vaan, jonka eduskunta saa valtioneuvoston  ja sen  ministeriöiden valmiste-
lutyön organisoimisesta tilapäisiin erifiiselimiin komitealaitoksesta edus-
kunnalle annettaviin kertomuksiin sisältyvästä informaatiosta. 

Epävirallisiin, vapaamuotoisiin valmistelutehtävien organisointityyp-
peihin  valtioneuvoston tulisikin turvautua lähinnä  vain  silloin, kun toi-
minnalliset  ja organisatoriset joustavuusvaatimukset  ovat erityisen  koros

-tuneita,  kun esim. valmistelu-  ja neuvotteluprosessin  käynnistäminen 
vaatii nopeita or.ganisatorisia ratkaisuja. 

Ministeriöiden valmistelutyön lisääntynyt organisoiminen komitea- 
päätöksen soveltamisalan ulkopuolelle jääviin työryhmiin  on  yksi viime 

vuosien merkittävimmistä komitealaitoksen kehitysilmiöistä (ks.  11.7.2.). 
 Miten työryhmät sitten poikkeavat komiteapäätöksen alaan kuuluvista 

tilapäisistä valmisteluorgaaneista? 
Komiteapäätöksen  4 §:n  mukaan päätöstä sovelletaan sellaisiin minis-

teriön asettamiin toimikuntiin, joiden »puheenjohtajalle  tai  jäsenelle  aset- 
tamis -  tai  muun päätöksen mukaan suoritetaan, asian oltua valtioneuvos- 

Vrt  Böckenförde  1964 s. 290-291.  
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ton  raha-asiainvaliokunnan käsiteltävänä, toimikunnan tehtävästä eri 
paikkio  tai  korvaus». Markku Lampola  on  tulkinnut tätä säännöstä siten, 
että »työryhmät tulevat... komiteapäätöksen sovellutuspiiriin,  jos  niiden 
puheenjohtajalle  tai  jäsenelle suoritetaan esillä olevan säännöksen mukai- 
nen palkkio  tai korvaus». 35  

Lampolan  tulkinnan mukaan ministeriön asettamat tilapäisetvalmiste- 
luelimet  eivät siis ole suijettavissa komiteapäätöksen soveltamisalan ul-
kopuolelle pelkästään käyttämällä niistä nimitystä »työryhmä».  Jos  työ- 
.ryhmäksi kutsutun orgaanin puheenjohtajalle  tai  jäsenelle maksetaan 
tehtävästä erillinen palkkio  tai  korvaus, orgaani olisi kategorioitava komi-
teapäätöksen  4 § :ssä  tarkoitetuksi toimikunnaksi siitä asettamispäätökses - 
sä  käytetystä nimityksestä riippumatta. Tämän mukaisesti Lampola  on 

 jatkanut esitystään kirjoittamalla, että »säärinöksessä onkin käytetty ter- 
miä 'toimikunta', koska työryhmän komiteahallinnollinen asema  on ky- 
seis  essä  tilanteessa rinnastettavissa tämän toimielimen asemaan>'  36  

Konstarin  kanta komiteapäätöksen  4 § :n  merkitykseen näyttää olevan 
toinen kuin Lampolan. Konstari  on  näet katsonut, että komiteapäätöksen 
säännösten tavoittamattomiin jäävien työryhmien jäsenille olisi mandol-
lista raha-asiainvaliokunnan käsittelyn jälkeen suorittaa paikkiota  tai  kor-
vausta samojen perusteiden mukaan kuin toimikuntienkin jäsenille.37  
Myös käytännössä  on  esiintynyt tapauksia, joissa ministeriön asettamien 
tilapäisten valmisteluelinten jäsenille  on  tällaista palkkiota  tai  korvausta 
maksettu  ja  joissa näitä orgaaneja  ei  tästä huolimatta ole pidetty komitea- 
päätöksen tarkoittamina eliminä; jari estelyosastolle  ei  esim.  ole toimitettu 
niistä komiteapäätöksen edellyttämiä ilmoituksia. 38  

Vaikka Konstarin käsitystä puoltavaa käytäntöä  on  siis osoitettavissa, 
Lampolan tulkinta  on  nähdäkseni paremmin sopusoinnussa komiteapää-
töksen  ration  kanssa. Valtioneuvoston komiteoista antamat yleissäännök - 

 set  ovat alkujaan olleet kiinteästi sidoksissa finanssivalvonnallisiln näkö-
kohtiin. Komiteapäätöksen sääntelyala  on  sittemmin laajentunut eikä 
kaikkia  sen  edellyttämiä ohjaus -ja  valvontatoimintoja  voi enää sisällyttää 
pelkästään finanssivalvontaan. Finanssivalvonnalliset toimenpiteet ovat 
kuitenkin edelleenkin keskeinen ainesosa komiteoita koskevassa valvon-
tamekanismissa  ja  tätä taustaa vasten  on  ymmärrettävä myös palkkion  tai 

u Lam  pola  1974 s. 4. 
36  Lam  pola  1974 s. 4.  

Konstari  1977 s. 193. 
38  Ylitarkastaja  Heikki  Aaltosen haastattelu  18. 8. 1982.  
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korvauksen suorittamiskriteerin käyttäminen yhtenä päätöksen sovelta-
misalan rajauskriteermä. Vähintäänkin komiteapäätöksen  ration  vastaista 
olisikin,  jos  ministeriöt voisivat ratkaista asettamansa orgaanin suhteen 
komiteapäätöksen säännöksiin valitsemalla toimikunta-  ja  työryhmä- 
nimitysten välifiä. Lampolan tulkinta saa tukea myös komiteapäätöksen 

 6  §:stä,  jossa työryhmä-termiä käytetään paikkiottomasta orgaanista. 
Lampolan  tulkintaa seurattaessa komiteapäätöksen  4  § :llä  on  kahtalai-

nen juridinen merkitys. Yhtäältä  se  velvoittaa ministeriöt saattamaan 
asettamiensa tilapäisten valmisteluelinten jäsenille maksettavaa palkkiota 

 tai  korvausta koskeva asia valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnan käsi-
teltäväksi. Tämä säännös  on  siten sellainen VNOS  47,2  §:ssä  tarkoitettu 
valtioneuvoston päätös, jolla  on  määrätty tietyn asiaryhmän  A-listakäsitte-
lystä.  Toisaalta säännös määrittelee osaltaan myös komiteapäätöksen 
soveltamisalaa, edellyttää päätöstä sovellettavan sellaisiin ministeriön 
asettamiin tilapäisiin valmisteluelimiin, joiden puheenjohtajalle  tai  muul-
le jäsenelle suoritetaan tehtävästä erillinen korvaus  tai  palkkio. 

Voiko ministeriö oman harkintansa mukaan päättää, asettaako  se 
 elimen paikkiottomana työryhmänä vaiko -raha-asiainvaliokunnan 

myönteisen kannanoton saatuaan- komiteapäätöksen tarkoittamana  toi-
mikuntana?  Pelkästään komiteapäätöksen  4 §:ään  pitäytyvä  tarkastelu 
puoltaa myöntävää vastausta; säännös  ei  erota työryhmiä  ja  toimikuntia 
muulla kuin palkkiokriteerillä. Lampola  ja Konstari,  joiden käsitykset 
paikkiokriteerin merkityksestä komiteapäätöksen soveltamIsalan määrit-
telyssä eroavat, ovat yhtä mieltä siinä, että valinta työryhmän  ja  toimikun-
nan välillä  on  ao.  ministeriön vapaassa harkirinassa. Konstari  on mm. 

 katsonut, että työryhmien käsiteltäväksi voidaan antaa samanlaisia asioita 
kuin toimikunnallekin  ja  että »organisaatiomuodon valintaan kussakin 
tapauksessa vaikuttanevatkin lähinnä tehokkuuspyrkimykset  ja  mandol-
lisesti myös tarkoituksenmukaisuusnäkökohdat» . 

Lampola  taas  on  perustellut kantaansa viittaamalla komiteapäätöksen 
 6 §:ään.4°  Tämän pykälän mukaan ministeriön  on,  ennen kuin  se  esittää 

komitean asetettavaksi, tutkittava, onko tarkoituksenmukaisempaa tur-
vautua eräisiin muihin organisatorisiin vaihtoehtoihin. Yhtenä mandolli-
suutena mainitaan tehtävän antaminen »yhden  tai  useamman erikseen 
määrättävän virkamiehen muodostaman työryhmän suoritettavaksi  virka- 
tehtävänä ilman eri palkkiota». Kun komiteapäätöksen  6  §  käyttää ilmaus- 

Konstari  1977 s. 193. 
40  Lampoia  1974 s. 4.  
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ta  »tarkoituksenmukainen» valmistelutehtävien organisatorisia vaihtoeh-
toja luetellessaan, tämän voi Lampolan tavoin katsoa implikoivan  valin-
nan  vapaaharkintaisuutta.  

Säännöksen sanamuodon voi kuitenkin nähdä viittaavan myös erää-
seen työryhmien  ja  toimikuntien eroavuuteen, jolla  on  kenties oikeudellis

-takin  relevanssia: säännös  liittää työryhmä-termin  yksinomaan virkamie-
histä koostuviin elimiin. Sama lähtökohta  on  omaksuttu myös niissä 
ministeriöiden työjärj estyksissä, joihin  on  otettu työryhmä-  tai  projekti- 
organisaatiota koskevia määräyksiä. Esimerkkinä voi lainata VMTJ 

 60,1 §:ää:  
»Erityistä tehtäväkokonaisuutta  tai  tehtävää varten voidaan tois-

taiseksi  tai  määräajaksi asettaa projektiryhmä  tai  työryhmä  ja sen 
 puheenjohtajaksi  ja  jäseniksi määrätä vahvistetusta työnjaosta riip-

pumatta ministeriön henkilöstöä.» 

Työryhmien ministeriöiden harkintavaltaa rajoittavien tunnusmerk-
kien johtamiseen yksinomaan komiteapäätöksen  6  §:stäja  ministeriöiden 
työjärjestysten määräyksistä  on  kuitenkin suhtauduttava tietyin varauk-
sin. Työryhmä-termin  käyttämisen komiteapäätöksen  6  §:ssä  vain  virka-
miehistä kokoonpannuista elimistä voi näet selittää myös sifiä, että 
ainoastaan virkamiehet voidaan määrätä tällaiseen korvauksettomaan 
valmistelutyöhön heidän virkavelvollisuuksiensa nojalla; hallinnon ulko-
puolisten henkilöiden osallistuminen edellyttää heidän suostumustaan. 
Siksi  on  myös luonnollista olettaa, että paikkiottomat tilapäiset valmiste-
luorgaanit koostuvat ainakin pääsääntöisesti pelkästään virkamiehistä. 
Ministeriöiden työjärjestykset puolestaan ovat yksinomaan niiden sisäisiä 
suhteita säänteleviä normistoja; tämän vuoksi  on  ymmärrettävää, että 
työryhmistä annetut määräyksetkin rajoittuvat ministeriöiden omaan 
henkilöstöön. 

Suomen komitealaitos -teoksessa  on  arvioitu kriteerejä, joihin ministe-
riöt  ja  valtiovarainministeriön järjestelyosasto ovat tukeutuneet harkites-
saan ministeriön asetettavan valmisteluelimen organisatorista nuotoa. 
Näissä kriteereissä  on  myös orgaanin kokoonpanoila ollut oma sijansa. 

Niinpä ministeriöt »lienevät» tulkinneet komiteapäätöksen  6 §:n  orga-
nisatorisia vaihtoehtoja koskevaa määräystä siten, että päätöksen  sovel

-tamisalaan  kuuluvaa työskentelyä puoltavat  mm.  tehtävän ulottuminen 
usean eri ministeriön hallinnonalalle sekä  sen täyttämisessä  tarvittava 
(ulkopuolinen) intressiedustus  ja  asiantuntemus. Vastaavasti myös jäij  es

-telyosasto  on  katsonut, että elin  on  syytä asettaa komiteana  (s) tai  toimi- 
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kuntana silloin, kun valmistelutyöhön  on  tarvetta saada mukaan eri vi-
ranomaisten taikka valtionhallinnon ulkopuolisten intressipilrien  tai 

 asiantuntemuksen edustus. Suomen komitealaitos -teoksessa maini-
taan kuitenkin myös esimerkki työryhmästä, jonka yhteydessä organi-
satorisen muodon valinta  ei  ollut noudattanut näitä näkökohtia: valtio- 
neuvoston kanslia oli asettanut työryhmän, jonka tehtävänä oli laatia 
selvitys ympäristöhallinnon kehittämisestä  ja  johon kuuluivat sisäasiain-, 
maa-  ja  metsätalous- sekä valtiovarainministeriön samoin kuin valtio- 
neuvoston  kanslian  edustajat. 

Kokoonpanon ohella ministeriöt ovat kiinnittäneet huomiota myös 
tehtäviä koskeviin seikkoihin: komiteapäätöksen sääntelemiä organisato-
risia muotoja  on puoltanut  paitsi tehtävän ulottuminen usean ministeriön 
hallinnonalaile myös  sen  »tärkeys  ja laajakantoisuus'>. Virkatyövaihtoeh

-don  suuntaan  on  taas viitannut »tehtävän lüttyminen ministeriön jatku-
vaan linjahallinnolliseen toimintaan'>. Myös järjestelyosasto  on  organisa-
torisia vaihtoehtoja punnitessaan pitänyt silmällä  mm. »kaavaiflun  tehtä- 
vän suhdetta ministeriön jatkuviin perustehtäviin»  .j 

Selostamani  arviot koskevat kuitenkin  1970-luvun alkupuolen tilannet- 
ta eli aikaa ennen tämän vuosikymmenen puolivälissä komiteoiden  ja 

 toimikuntien sekä työryhmien määrällisessä suhteessa tapahtunutta kään-
nettä.  On  oletettavaa, että samalla kun työryhmien luku  on  kasvanut 
komiteoihin  (s)  ja toimikuntiln  verrattuna noin kolminkertaiseksi, myös 
orgaanityypin valintaa ohjaavat kriteerit ovat modifloituneet. Niinpä 
työryhmiin  on  yleisesti alettu nimetä ao. ministeriön  ja  koko valtionhal-
linnonkin  ulkopuolisia henkilöitä. 42  Ja  vaikka tilastollisessa analyysissa 
työryhmien sekä komiteoiden  ja  toimikuntien tehtävissä voi havaita tiet-
tyjä  aste-eroja, työryhmissä  on  valmisteltu myös poliittisesti merkittävmä 
pidettäviä reformeja.43  Jo  määrällinen kehitys sinänsä oikeuttanee arvioi- 

41  Sizoinen komitealaitos  1976 s. 111  ja  126. 
42  Helanderin,  1980 s. 208-209,  mukaan kaikkien ministeriöiden  v. 1978  

asettamissa työryhmissä  oli myös hallinnon ulkopuolisia henkilöitä, vaikka virka-
miehet olivatkin selvänä enemmistönä. Järjestöedustus oli  31 %:ssa  v. 1978  aseta-
tuista työryhmissä. Jäijestöedusteistan orgaanien osuus oli tosin selvästi pienempi 
kuin tilapäisissä komiteoissa  ja toimikunnissa  (81  %),  mutta silti huomattavan 
korkea,  jos  lähtökohtana pidetään asettamusta työryhmistä paäsääntöisesti  virka-
miehistä koostuvina valmistelueliminä. - Marraskuun alussa  1981  toiminnassa 
olleista säädösvalmistelutyöryhmisSä (yhteensä  43)  oli muita kuin virkamiesjäseniä 
kaikkiaan  26. Ks.  Rahnasto  1982 s. 35.  

Helanderin  v. 1978  asetettuja tilapäisiä komiteoita  ja  työryhmiä koskevien 
havaintojen mukaan säädösvalmistelutehtävät olivat tosin edellisessä ryhmässä 
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maan, että tehtävissä, joita varten aiemmin oli tapana asettaa komitea  tai 
 toimikunta, käytetään yhä useammin työryhmiä. 

Varsinkin  1970-luvun puolivälistä lähtien noudatettu käytäntö näyttää 
tukevan Lampolan  ja  Konstarin  käsitystä orgaanityypin  valinnan  vapaa-
harkintaisuudesta; esim. ulkopuolisen edustuksen  tai  tehtävän poliittisen 
merkityksen  ei  ole katsottu välttämättä vaativan valmisteluelimen aset-
tamista komiteapäätöksen sääntelemässä muodossa. Tämä käsitys  ja 

 samalla siihen osaltaan perustunut viime vuosien hallintokäytäntö  on 
 kuitenkin nähdäkseni  altis  kritiikille. Myös ministeriön ratkaisuun val-

mistelun organisatorisesta muodosta kytkeytyy eräitä juridisia, valmiste- 
lutyön ohjauksen  ja  valvonnan kannalta relevantteja vaikutuksia. 

Niistä ehkä merkittävin liittyy valmistelun julkisuuteen, valmisteluor- 
gaanin  suhteeseen AsiakJulkL  2,2 §:n lain  soveltamisalan  maan..misessä 
käyttämään viranomaiskäsitteeseen. AsiakJulkL  2,2  §  mainitsee  lain tar- 
koittamina viranomaisina  mm.  toimikunnat  ja  komiteat,  ei sen  sijaan 
työryhmiä. Ratkaisussaan  1972 II 4  KHO  omaksui säännöksen sanamuo- 
toon nojautuvan  e  contrario  -tulkinnan. KHO katsoi, että ministeriön 
asettama työryhmä oli ministeriön eri viranomaisten edustajista keskuu- 
teensa  muodostama apuelin eikä AsiakJülkL:n  2,2 §:n  tarkoittama viran- 
omainen; näin oli asia huolimatta työryhmän ministeriön ulkopuolisista 
jäsenistä. Työryhmän muistio  ei  siksi ratkaisun mukaan ollut Asiak- 
JulkL:n tarkoittama julkinen vaan  sen  5 §:n  sääntelemä  viranomaisen 
sisäinen  ei-julkinen asiakirja. 

KHO:n soveltama AsiakJulkL:n  tulkinta antaa siis orgaanityypin  va- 

yleisempiä kuin jälkimmäisessä: komiteoista tällainen tehtävä oli lähes kandella 
viidenneksellä, työryhmist.ä taas  alle  viidenneksellä. Lisäksi kun komiteoilta edel-
lytettiin yleensä laki-  tai  asetustasoisia  ehdotuksia, työryhmien valrnistelutyön 
pääpaino oli alemman asteisissa normistoissa. Tämä  on  johtanut Helanderm yleis-
tykseen, jonka mukaan työryhmien  ja  komiteoiden käytössä  on  vallinnut jonkin-
lainen asteellinen  jako:  jälkimmäiset suorittavat samanlaatuisia, mutta yhteiskun-
nalliselta painoltaan tärkeämpiä tehtäviä kuin edelliset». Kuluttajansuojalainsää-
dännön työryhmävalmisteluun viitaten  Helander  kuitenkin toteaa, ettei sääntö ole 
ollut poikkeukseton.  Helander  1980 s. 213.  -Myös Rahnasto  on  marraskuun  alun 

 1981  tilannetta selvittäessään saanut saman suuntaisia tuloksia niin säädösvalmiste-
lun osuudesta työryhmien tehtävistä kuin valmisteltavan säädöksen hierarkkisen 
tason vaihtelusta komiteoissa  ja  työryhmissä.  Ks.  Rahnasto  1982 s. 31  ja  46. 

 Yhteiskunnallisesti  ja  poliittisesti merkittävistä työryhmiksi organisoiduista  sää
-dösvalmisteluhankkeista  voi mainita oikeusministeriön hallinnonalalta rikoslaki

-ja  sosiaali-  ja  terveysministeriön hallinnonalalta Valtavaprojektin.  
Ks.  tapauksesta myös  Konstari  1977 s. 191-192.  
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linnan vapaaharkintaisuutta seurattaessa mmisteriöille mandollisuuden 
säädellä  valinnan  avulla  valmistelutljön julkisuutta  ja  estää poliittisesti 
kenties hyvinkin merkittävän mutta työryhmän suorittaman va1mistelu-
työn julkinen arviointi. Kun vielä muistetaan valmisteluvaiheen korostu-
nut asema valtiollisissa päätöksentekoprosesseissa, tällaista säätelymah- 
dollisuutta  voi tuskin pitää ainakaan oikeuspoliittisesti suotavana. 

Kun valmisteluorgaani asetetaan toimikuntana, valtioneuvoston ra- 
ha-asiainvaliokunnan käsittely antaa muille valtioneuvoston jäsenille tie 
tyn mandollisuuden kontrolloida, että orgaanin asettava ministeri  ei 

 toimeksiannosta  ja  kokoonpanosta päättäessään poikkea ministeristön 
yleisestä poliittisesta linjasta.  Jos orgaani  asetetaan paikkiottomana työ- 
ryhmänä tätä kontrollimandollisuutta  ei  ole.45  Työryhmät jäävät niin ikään 
niiden ohjaus-  ja  valvontamekanismien  ulottumattomiin, joita toimikun- 
tun  voidaan komiteapäätöksen nojalla soveltaa niiden toiminta-aikana. 
Ao. ministeriön harjoittaman hierarkkisen ohjauksen  ja  valvonnan kan-
nalta tällä seikalla  ei  tosin liene merkitystä.  Sen  sijaan  se valmisteluorga- 
nisaation  keskitetty funktionaalinen ohjaus  ja  valvonta, joka komiteapää-
töksessä  on  annettu valtiovarainministeriön  ja  lähinnä  sen  järjestelyosas

-ton  tehtäväksi,  jää  sitä tehottomammaksi, mitä enemmän tilapäisiä  val
-mistelutehtäviä organisoitaessa  turvaudutaan tässä päätöksessä säänte-

lemättömiin muotoihin. Välillisesti tällä seikalla  on  vaikutusta myös 
valmisteluorganisaation parlamentaariseen  ja  yleisövalvontaan.  Valtiova-
rainministeriölle kertyvä valvontainformaatio  on  keskeinen  osa  sitä tieto- 
perustaa, johon parlamentaarinen, esim. valtiontilintarkastajien kontrolli 
tukeutuu. Yleisövalvontaa palvelee taas osaltaan valtiovarainministeriön 
järjestelyosastolla pidettävä komiteakortisto, josta valmisteluelim  iä  kos- 
kevat tiedot ovat keskitetysti hankittavissa. 46  

Viime vuosikymmenen puolivälin jälkeisen kehityksen valossa  Lam - 
polan  ja  Konstarin  esittämä  ja  hallintokäytännön  tukema käsitys työryh- 
män  ja  toimikunnan  välisen valinnan  tarkoituksenmukaisuusharkinnan  
luonteesta kaipaakin käsittääkseni korjausta; työryhmien  ja  toimikuntien 

Vrt.  Sipponen  1976 s. 204:  »Emedan  en minister  inte behöver medverkan 
från statsrådets sida eller från dess  fmansutskott  för att tillsätta  en  arbetsgrupp, 

 har  man  börjat utnyttja dessa grupper  i  avsikt att för ett ministeriums  del  fram-
lägga förslag, vilka  överenstämmer  med ministerns egen politiska ståndpunkt.»  

46  Työryhmien  ja  komiteoiden välisiin eroihin poliittisen  ja  hallinnollisen 
ohjauksen  ja  valvonnan näkökulmasta  on  kiinnittänyt huomiota myös  Helander,  
1980 s. 206  ja  218-219.  Nimenomaisesti säädösvalmistelun näkökulmasta ks. nyös 
Rahnasto  1982 s. 48.  
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tunnusmerkeissä  on  syytä nähdä myös ministeriön harkintaa  rajoittavia, 
 oikeudellisesti relevantteja eroja.  Erokriteerit  on  kiinnitettävä  valmiste-

luorgaanien  tehtäviin  ja  kokoonpanoon. Johtoa niiden määrittelyssä anta-
vat  selostamani  Suomen  komitealaitos  -teoksessa  1970-luvun alkupuolen 
tilannetta tarkoittaen mainitut näkökohdat. 

Nämä näkökohdat ovat samankaltaisia kuin seikat, joita pidin  merki-
tyksellisinä  komiteoiden  (s)  ja  toimikuntien  rajarivedossa:  tehtävän  hal-
linnonaloittaiset liitynnät  ja sen  poliittinen  relevanssi  sekä hallinnon 
ulkopuolisen edustuksen asema  kokoonpanossa. Liukuvaa asteikkoa, 

 jolle  komiteat  (s)  ja  toimikunnat  yleisistunnon  ja  ministeriöiden  kompe-
tenssisuhdetta  arvioitaessa sijoittuvat,  on  siten jatkettava työryhmien 
suuntaan. Täysin  yksiselitteisin  kriteerein toimikuntia  ja työryhmiäkään 

 tuskin voi erottaa toisistaan edes nimenomaisella  sääntelyllä.  Uudet,  esim. 
komiteapäätökseen lisättävät  säännökset voisivat kuitenkin selventää 
tilannetta nykyisestään. Nythän  on  jo  epäselvää, onko työryhmien  ja 

 toimikuntien välillä ylipäänsä juridisesti relevanttia eroa kuten itse olen 
taipuvainen katsomaan.  

7.  VALTIONEUVOSTON YLEISEN  ORGANISAATIOVALLAN 
LISARAJOITUS:  VALTIONEUVOSTON  »ASIA»-
TOIMIVALLASTA  EROTETUT  VALTIOTOIMINNOT  

7.1.  Lainkäyttö  

Valtio -organisaation  »asia»toiminnot,  siitä ulospäin suuntautuvat teh-
tävät, edellyttävät tuekseen organisatorisia toimenpiteitä. Tämä koskee 
kaikkia valtiovallan  kolmijaon eriyttämiä  funktioita, yhtä hyvin lainsää-
däntöä, ulkopuoliseen yhteiskuntaan kohdistuvaa hallintoa kuin  lainkäyt-
töäkin.  Hallintokoneiston  organisoinnm  tietty  alisteisuus eksekutiivin 

 ulkopuoliseen yhteiskuntaan  vaikuttavile  tehtäville  on  yksi  sen  yleisen 
 organisaatiovallan perusteluista;  hallinnon  organisointi  on  ainakin osit-

tain  sisällytettävissä sithen toimenpanotehtävään,  jonka  HM 2,3  §  osoittaa 
 eksekutiiville. 

»Asia>toimintojen  ja  organisoinnin  keskinäisyhteydestä  johtuen val-
tioneuvoston yleisen  organisaatiovallan  mandollisia rajoituksia  on  kartoi-
tettava myös niiden tehtävien suunnalla, jotka  on  erotettu  sen  »asia»kom-
petenssista.  Kartoituksen voi aloittaa  lainkäyttötehtävistä. 
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Lainsäädäntövallan näkökulmasta lainkäyttöä voi pitää toimeenpano - 
na  siinä missä hallintoakin. Vallanjako-opin kiassikoista esim.  Locke 

 jättikin vielä hallinnon  ja  lainkäytön  välisen  rajan käymättä;' lainkäytön 
erottaminen hallinnosta  on  vasta Montesquieun  ja  hänen nimeensä  van

-novan vallanjakoteoriari perua.2  Vaikka lainkäytöllä  ja  hallinnolla  siis 
voidaan legislatiivin perspektiivistä nähdä yhtäläisyyksiä,  HM 2  §  ei 

 kuitenkaan jätä epäselvyyksiä välttämättömyydestä erottaa  ne  valtiosään-
tödogmatiikan  tasolla: pykälän  4  momentin  mukaan tuomiovaltaa käyttä-
vät riippumattomat tuomioistuimet.  HM 2  §  edellyttää siten tuomioistum-
laitoksen organisatorista erihisyyttä  HM 2,3 §:n  tarkoittamista  toimeenpa-
novaltaa käyttävistä elimistä. Organisatorinen eriyttäminen ilmenee halli-
tusmuodon systematiikassa myös siinä, että  2 §:ää  täydentävät säännökset 
yhtäältä hallitus-  ja  hallinto-orgaaneista sekä toisaalta tuomioistuimista  on 

 sijoitettu erilhisiin lukuihin. 
Vallanjakosäännös  sekä sitä täydentävien organisatoristen sääntelyi

-den  eriyttäminen  hallitusmuodon systematiikassa eivät kuitenkaan vielä 
välttämättä suije tuomioistuinlaitosta eksekutiivin yleisen organisaatio- 
vallan  ulkopuolelle.  On  ajateltavissa, että  HM 2,4 §:n  mukainen tuomiois-
tuinten riippumattomuusvaatimus tarkoittaisi  vain  niiden varsinaista, 
ulospäin suuntautuvaa toimintaa  ja  estäisi pelkästään tätä koskevat ekse-
kutiivin virkakäskyt. Lainkäyttötehtävien organisointi hallitusmuodon 
säännösten rajoissa saattaisi tällöin vielä jäädä eksekutiivin  kompetens - 
sun.  

Tämä ajattelutapa näyttää saavan tukea  jo  hallitusmuodon nimenomai-
sista säännöksistä. Kun  HM 36  §  edellyttää, että valtioneuvostossa  on 

 oikeushallintoa  koskevia asioita käsittelevä ministeri, tämä implikoi  val-
tioneuvostolla  olevan jonkin sisältöistä toimivaltaa myös suhteessaan 
tuomioistuinlaitokseen. Tuomioistuinlaitos myös kuuluu  mm. HM 66,1 

 §  :stä  ilmenevän budjetin täydellisyysperiaatteen mukaisesti valtion  bud- 
j  ettitalouteen.  Budjetin soveltamisvalta puolestaan  on  yksi valtioneuvos-
ton yleisen organisaatiovallan valtiosääntöisistä perusteista. 

Hailitusmuoto  ei  kuitenkaan käsittele eksekutiivia  ja  tuomioistuinlai-
tosta erilhisinä kokonaisuuksina pelkästään säännellessään itse niiden 
organisaatiota: myös täydentävien organisatoristen normien antamis-
kompetenssia koskevat nimenomaiset säännökset  on  hallitusmuodon 
systematiikassa eriytetty. Niinpä tuomioistuimet eivät kuulu  HM 28,1 §:n 

1 Ks. Locke 1965 s. 409-412 (143-148 I). 
2 Ks. Montesqueu  1967 s. 212-226 (XI.6.) 
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organisaatiovallasta  sisältämän säännöksen soveltamisalaan. Niitä koskee 
 sen  sijaan hallitusmuodon  V  luku, jossa säännellään paitsi korkeimman 

oikeuden  ja  korkeimman hallinto-oikeuden toimivaltaa  ja  kokoonpanoa 
myös muista tuomioistuimista annettavien säännösten antamisjärjestystä. 

Hallitusmuodon  V  luvun organisaatiovaltasäännökset näyttävät yksi- 
selitteisiltä: tuomioistuinorganisaation säännöstäminen  on  pidätetty legis- 
latiivin kompetenssiin.  HM 55 §:n  mukaan yleisistä yli-  ja alioikeuksista 

 säädetään lailla.  HM 59-60 §  taas edellyttävät, että valtakunnanoikeudesta 
säädetäkn  perustuslain tasolla, muista erityistuomioistuimista taas (taval- 
lisella) lailla.  HM 60 §  sisältää myös satunnaisten tuomioistuinten kiellon. 
Tämäkin säännös määrittää osaltaan tuomioistuinlaitoksen säännöstämis-
tasoa: satunnaisten tuomioistuinten perustaminen  on  mandollista  vain 

 perustuslain säätämisjärjestyksessä käsitellyllä lailla. 
Hallitusmuodon  V  luvun organisaatiovaltasäännösten merkitystä ar-

vioitaessa  on  kuitenkin muistettava meifiä omaksuttu tulkinta, jonka mu-
kaan hallitusmuodossa käytetään tuomioistuinkäsitettä muodollisiri  tun- 
nusmerkein määriteltynä;  jonkin elimen tuomioistuinluonne  ei  ratkea  sen 

 tehtävien vaan lähinnä organisatoristen kriteerien nojalla. Tämän mukai- 
sesti esim.  HM 60,1 §:ssä  tarkoitettuja erityistuomioistuimia ovat  vain 
tuomioistuimiksi organisoidut  elimet. Tuomioistuimia luonnehtivat orga- 
nisatoris-muodolliset tunnusmerkit liittyvät ennen muuta niiden riippu- 
mattomuuteen eksekutiivista sekä tuomareiden henkilökohtaista riippu- 
mattomuutta takaaviin järjestelyihin. 3  

HM 2,4 §:ää  taas  on  tulkittu sikäli väljästi, että  sen ei  ole katsottu eh- 
dottomasti edellyttävän lainkäyttötehtävien antamista  vain tuomioistui

-miksi organisoiduffle elimile.4  Tarjanteen mielestä  HM 56 §,  jonka mu-
kaan korkeimman hallinto-oikeuden tehtävänä  on  valvoa alempien viran- 

Ks. esim.  Erich  l925b  s. 428-429  ja  Tarjanne  1931 S. 335-342.  
"  Sipponen,  1962 s. 58, on  tosin esittänyt, että »lainkäyttöä haijoittavalle 

viranomaiselle olisi annettava... lainkäyttäelirnen jäij estysmuoto'. Sipponen se-
lostaa kannanottonsa taustaksi hallituksen esityksessä vakuutusneuvoston uudel-
leen järjestämisestä  (He  n:o  74 v. 1942  vp.)  sekä lakivaliokunnan siitä antamassa 
lausunnossa (lvl n:o  3 v. 1942  vp.)  esitettyjä lausumia. Lakivaliokunta totesi  mm., 

 että »kun otetaan huomioon hallitusmuodon  2 §:n 4  momentin  säannös  siitä, että 
tuomiovaltaa käyttelevät riippumattomat tuomioistuimet,  on  ...  pidettävä luonnol-
lisena, että vakuutusneuvosto, joka hoitaa lainkäytön erästä, nykyisistä poikkeuk-
sellisista oloista johtuen yhä tärkeämmäksi käyvää alaa, jäij estysmuodoltaankih 
muutetaan tapaturmakorvausasiain erikoistuomioistuimeksi». Valiokunnan lau-
sunto  on  siten kirjoitettu muotoon, jossa väitetään johtamasta  HM 2,4  §:stä 

 oikeudellisesti velvoittavia päätelmiä lainkäyttäelinten organisoimisesta.  

37  
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omaisten lainkäyttöä hallinto-oikeuden alalla, jopa implikoi muidenkin 
elinten kuin tuomioistuinten voivan käyttää tuomiovaltaa. 5  

Esittelemääni tulkintalinjaa  voidaan kritikoida. Sitä voi pitää epäjoh-
donmukaisena verrattuna siihen  varsin  tiukkaan kantaan,  jota  on  nouda-
tettu annettaessa eduskunnalle hallinnoksi kategorioituja tehtäviä.  Ei  
myöskään ole selvää, että viranomaiskäsite viittaisi  HM 56 §:ssä  nimen-
omaan hallinto-orgaaneihin.  Ja  vaikka näin olisikin,  HM 2,4  §:stä  poikkea-
misvaltuuden nojaaminen  HM 56 §:ään  tuntuu silti uskalletulta. 

Valtiokäytännössäkin  noudatetun vallanjakosäännöksen soveltamis-
linjan mukaan  on  joka tapauksessa mandollista, että lainkäyttötehtävien 
organisointikompetenssin  jakautuminen  ei  aina ratkea HIVI  2,4 §:n  ja 

 V  luvun säännösten nojalla: näitä tehtäviä voivat hoitaa myös elimet, 
joita koskevaa organisaatiovaltaa  on  arvioitava  HM IV  luvun sään-

nösten pohjalta. HVa1L:n pääsäännön mukaan alemman asteinen jäi- 
kiperäinen hallintolainkäyttö  kuuluukin eksekutiivielimille muiden teh- 
täviensä ohella. Myös HRiitaL:ssa alkuperäisen hallintolainkäytön en- 
simmäisen asteen yleisfoorumiksi säädetty lääninoikeus  on organisatori- 
sesti  lääninhallituksen osasto, jonka tuomioistuinluonnetta oikeuskirjalli- 
suutemme  ei  ole ainakaan yksimielisesti hyväksynyt. 6  

Kun pitäydytään ns. vallitsevan tulkinnan rajoissa, onko lainkaan 
tarpeellista tarkastella erilliskysymyksenä lairikäyttöä harjoittavia komi- 

Tarjanne  1931 s. 335. 
6  Lääninoikeuden  tuomioistuinluonteen  on  kieltänyt  mm.  Merikoski,  1968b 

s. 304-305.  Toista kantaa taas ovat edustaneet ainakin  Nuorvala,  1958 s. 694-695 
 ja  Ka.stari,  1969 s. 260. Ks.  myös  kom  .miet.  1981: 64 s. 244,  jossa otetaan kysymyk-

seen  välittäväksiluonriehdittava  kanta:  «Voimassa olevan  lääninoikeuslain  mukais-
ta  LO:ta  voidaan pitää asiallisesti  ja  myös  organisatorisesti tuomioistuimena.  Hal-
litusmuodon kaikki vaatimukset täyttävä yleinen tuomioistuin  LO  ei  kuiten-
kaan... ole, koska  sen  jäsenillä  ei  ole hallitusmuodon  91 §:n  mukaista tuomarei-
den erityisasemaa.» 

Perustuslakivaliokunta  on  äskettäisessä lausunnossaan (n:o  1 v. 1982 vp.) 
 tarkastellut  HM 2,4 §:n  merkitystä  lainkäyttötehtävien organisoimisjärj estykselle. 

 Valiokunta totesi, että  hallintolainkäyttö  on vain  osaksi uskottu  riippumattomille 
tuomioistuirnille,  kun taas  «sivilli-  ja rikosoikeudellisen lainkäytön  alueella  poik-
keukset  ovat.., olleet  varsin  rajoitettuja.  . .«.  Valiokunnan käsityksen mukaan 

 »siviii-  ja rikosoikeudellisen tuomiovallan  käytön sääntely onkin juuri sellainen 
alue, jossa kansalaisten oikeusturvan takaaminen edellyttää hallitusmuodon  2 §:n 4 

 momentin  tarkkaa seuraamista».  On  kuitenkin vaikea nähdä,  millä  perusteella 
 hallintolainkäyttö  tulisi  HM 2,4 §:ää sovellettaessa  asettaa eri asemaan kuin  sivilli-ja 

rikosprosessi;  ainakaan  HM 2,4 §:n sanamuoto  ei  sitä edellytä, tuskin myöskään 
näiden  prosessilajien  tosiasiallinen merkitys kansalaisten asemalle.  
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teoita  koskevaa organisaatiovaltaa?  Jos  ne  eivät kuulu ilM  V  luvun 
säännösten alaan, eikö legislatiivin  ja eksekutiivin  välinen sekä eksekutii

-vin  sisäinen toimivallan  jako  ratkea aiemmin esittämieni näkökohtien 
pohjalta? 

Erillistarkastelua  puoltaa ennen muuta  se,  että  HM V  luvun organisaa-
tiovaltasäärinökset voidaan nähdä sellaisen yleisen periaatteen ilmauk-
siksi,  jota  on  sovellettava myös näiden säännösten sanamuodon -  tai  ehkä 
pikemminkin niiden vallitsevan tulkinnan— mukaisen välittömän sovelta-
misalan ulkopuolella. Tämän periaatteen sisältönä  on  vaatimus legislatiivin 
myötävaikutuksesta kaikkien lainkäyttötehtäviä hoitavien elinten orga-
nisoinnissa. 

Tuomioistuinlaitosta sääntelevien normien juridinen kategoriointi oli 
yksi jälkikonstitutionaalisen koulukunnan labandlaisen suuntauksen 
kompastuskivistä. Laband sulki tuomioistuinten perustamisesta  ja  ko-
koonpanosta määräämisen oikeushallinnon kompetenssin ulkopuolelle 

 sillä  perusteella, että  »der  Einzelne  hat  einen im öffentlichen Recht 
begründeten Anspruch darauf, dass das Gericht, welches über ihn urteilt, 

 in  gewisser  Weise  gebildet und mit einer bestimmten Anzahl  von  Mitglie-
dern besetzt wird, dass  die  letzteren  in  bestimmter  Weise  qualifiziert 
sind . . .».  Tämä  kanta  katkaisi oikeuslausekäsitteen valtion yhtenäiseen 
oikeushenkilöllisyyteen liittäneen napanuoran. Böckenförden arvio osuu 
naulankantaan:  

»Wenn  der  Einzelne ein Recht darauf  hat,  dass  der  Staat nur ur-
teilen darf, wenn sein  Organ  Gericht  in  bestimmter  Weise  und  von 

 bestimmten Personen besetzt ist und ein bestimmtes Verfahren 
beobachtet,  so hat  das mit  der  Abgrenzung selbständiger Willens-
sphären und  der  Theorie  der  geschlossenen Staatspersönlichkeit 
nichts mehr zu  tun.  Nicht nur  die  Wirksamkeit nach aussen,  die 

 Abgrenzung ihrer richterlichen Befugnisse gegenüber  den  Bürgern, 
auch  die  innere Struktur  der  juristischen  Person  Staat, das Ver-
fahren ihrer Willensbildung werden damit rechtssatzmässiger Rege-
lung unterstellt»  •8  

Böckenförden  omat johtopäätökset organisaatiovallan jakautumisesta 
ovat perustelujen erilaisuudesta huolimatta lähellä jälkikonstitutionaali

-sen  koulukunnan käsityksiä. Näin  on  asianlaita myös esillä olevassa 
kysymyksessä. Hänen mukaansa näet oikeusvaltiolliseen lakivaraukseen 
sisältyy myös  »die  äussere  Organisation, die  Verfahrensregelung und  die 

Laband  1911b s. 171.  
Böckenförde  1958 s. 237. 
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Zuständigkeitsabgrenzung  der  Gerichte».  Tästä johtuva rajoitus ekseku-
tnvm organisaatiovaltaan  ei  perustu pelkästään va1tiosääntöjen nimen-
omaislin säännöksim vaan  on oikeusvaltiolliselle valtiosääntöjäi estelmälle 
immanentti.  Kysymys  on  tuomioistuinten  ja tuomioistuinmenettelyn  tur-
vaamisesta eksekutiivin puuttumisilta, niiden alistamisesta yksinomaan 
laile osana  lain  mukaisen vapauden suojaa. 9  

Perustelut lainkäyttötehtävien organisoimista koskevalle yleisprinsii-
pille ovatkin samantapaisia kuin kansalaisten oikeusasemaan vaikutta-
vien kompetenssinormien antamisjärjestystä osaltaan määräävät näkö-
kohdat. Yhteiskunnan jäseniä edustavan  valtio-orgaanin myötävaikutus

-vaatimus  on  perusteltua ulottaa paitsi heidän oikeusasemaansa sääntele
-vim normeihin  myös niihin normeihin, jotka järjestävät edellisten rikko-

misesta langetettavista sanktioista  ja  niiden soveltamisesta syntyvien. 
riltojen ratkaisemisesta päättäviä elimiäja näiden noudatettavaa menette-
lyä. Katsantokanta, joka näkee  lain  yhteiskunnan jäsenten suojaksi edus-
tuslaitoksen ulkopuolista  valtio -organisaatiota vastaan,  on  tässä suhteessa 
edelleenkin ajankohtainen  lain  funktioita koskevan näkökulmansa ka-
peudesta huolimatta. Sekä Labandin että Böckenförden esityksissä  tun-
nustetaankin se  yhteys, joka vallitsee organisatoristen toimenpiteiden  ja 

 ulospäin suuntautuvan toiminnan välillä. Vaatimus tuomioistuinten  nip-
pumattomuudesta eksekutiivista  laajenee näin välittömästi kansalaisia 
koskevasta päätöksenteosta myös organisatoristen toimenpiteiden alueel-
le. Tämä  on  perusteltua Suomenkin valtiosääntöjärjestelmässä. 

Labandin  ja Böckenförden  kannanotoissa puhutaan ilM  V  luvun 
nimenomaisten säännösten tavoin  vain tuomioistuimista. Legislatiivin 
myötävaikutusvaatimus on  kuitenkin syytä ulottaa myös sellaisiin elimiin, 
joita  ei  organisoida oikeuskiijallisuutemme  ja valtiokäytäntömme  omak- 
suman tuomitistuinkäsitteen mukaisesti. Niiden näkökohtien pätevyys, 
jotka perustelevat lainkäyttötehtävien organisoinniri pidättämistä legisla-
tiiville,  ei  riipu valittavasta organisaatiomuodosta. Legislatiivin myötä-
vaikutusvaatimuksen voi jopa katsoa korostuvan silloin, kun lainkäyttöä 
harjoittavaa elintä  ei  järjestetä »riippumattoman tuomioistuimen» muo-
toon, poiketaanhan tällöin  HM 2,4 §:n lainkäyttötehtävien  organisoimisel-
le asettamasta pääsäännöstä. 

Legislatiivin myötävaikutusvaatimuk  seen  ei  nähdäkseni vaikuta, onko 
kysymys hallintolainkäytöstä vai yleisten tuomioistuinten kompetenssi-
alaan kuuluvista asioista. Niinpä hallintolainkäytön alalla eksekutiivin  le- 

Böckenförde  1964 s. 94-95. 
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gislatiivista  riippumaton  organisaatiovalta  ei  ainakaan uusien  orgaanien 
 perustamisessa ole  argumentoitavissa viittauksella HVaIL:n  tai  llRiitaL:n 

 mainintoihin  sisältämistään foorumsäännöksistä poikkeavista  järjeste-
lyistä.  

HVaIL  5,1 §:n  mukaan korkein hallinto-oikeus käsittelee valitukset 
valtioneuvoston  ja sen  ministeriöiden sekä ylempien  hallintoviranomais

-ten  päätöksistä, ellei valitusta »erityisen säännöksen» perusteella tehdä 
muulle viranomaiselle.  HVa1L  6 §:n  mukaan taas alempien  hallintoviran

-omaisten päätöksistä valitetaan  ylemmile hallintoviranomaisille,  »jollei 
laissa  tai  asetuksessa  ole toisin säädetty».  HRiitaL  1 §:n  mukaan  sen  tar

-koittamissa  asioissa  on  puolestaan ensimmäisenä  oikeusasteena  läänin-
hallitus, »jollei laissa  tai  asetuksessa  ole muuta  oikeuspaikkaa  säädetty». 

Näiden säännösten tulkinnassa  on  ongelmallista  jo  se,  sisältävätkö  ne 
 ylipäänsä  valtuutuksen asetustason  sääntelyyn vai  tarkoittavatko  ne  vain 

 säätämisaikanaan  voimassa olleiden  erityissäännösten sovellettavuutta. 
 Kysymys rinnastuu siihen  HVa1L  4,1-2 §:n  valitusoikeuden rajoituksia 

koskevien säännösten  tulkintaongelmaan,  jota  Pekka  Hallberg on  väitös-
kirjassaan  käsitellyt 10  Hallintolainkäyttöorgaanien perustamiskompe-
tenssin  arvioinnissa säännösten  valtuutusluonteen  pohdinta voidaan kui-
tenkin sivuuttaa. Joka tapauksessa  on  näet eri asia kysyä, missä jär-
jestyksessä  poikkeuksista HVa1L  :n  ja  HRiitaL  :n  valitusinstanssijärj  es

-telmään  on  säädettävä, kuin asettaa ongelma poikkeuksellisena foorumina 
toimivan elimen perustamisessa  ja  sitä koskevien  organisatoristen  suhtei-
den järjestämisessä noudatettavasta menettelystä. Edellisen kysymyksen 
vastausta  ei  voi välittömästi siirtää jälkimmäisen ongelman ratkaisuksi.  

Jo  tarkasteltuthin säännöksiinkin  on  kuitenkin  nojattavissa  eräs myös 
 komiteatyyppisten orgaanien  kannalta potentiaalisesti  relevantti  johto-

päätös:  valtioneuvostolla  ei  ole  kompetenssia  antaa  HVaIL:n  tai  HRitaL:n 
tarkoittamien hallintolainkäyttöasioiden  ratkaisemista näiden lakien  mai-
nitsemien  instanssien  ulkopuolisile  (jo  toiminnassa  olevifie) elimile. 

 Samoin  välimiesmenettelyn  kaltaisten  järj estelyjen  voi alkuperäisen  hal
-lintolainkäytön  alalla katsoa  jo  HRiitaL  1 §:n  perusteella jäävän valtioneu-

voston kompetenssin ulkopuolelle.  Välimiesthenettelyn avaamismandol-
lisuus  sijoittuu sitä paitsi niin  hallintolainkäytössä  kuin yleisten tuomiois-
tuinten  kompetenssialueella legislatiiville  esitetyn  yleisprinsipinkin  no-
jalla  pidätettyyn sääntelyalaan. Välimiesmenettelyssäkin  on  kysymys  

10 Hallberg 1978 s. 107-109.  
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lainkäyttötehtävien  organisoimisesta  ja  vieläpä hallitusmuodon osoitta
-masta  pääsäännästä poikkeavalla  tavalla." 

Mitä muuta lainkäyttötehtävien organisomnin pidättäminen legislatii
-vin sääntelyalaan  sitten komiteatyyppisten elinten kannalta täsmällisem-

min merkitsee? Ensinnäkään eksekutiivin valtiosääntöisessä  kompetens - 
sissa  ei  ole perustaa itsenäisiä lainkäyttöasioissa ratkaisuvaltaa käyttäviä 
orgaaneja, olipa kysymys sitten hallinto-oikeudellisesta  tai  muusta  lain- 
käytöstä.  Jos legislatiivin  yksinomaiseen kompetenssiln sisällytetään 
myös lainkäyttöorgaanien kokoonpanon sääntely, linjahallintoyksikön 
organisaatioon kuuluvankin, lainkäyttöasioissa päätösvaltaa käyttävän 
komitean perustaminen edellyttää  jo  tehtävien erityisluonteen vuoksi 
legislatiivin myötävaikutusta. Lakitasoisen sääntelyn vaatimus olisi näissä 
tapauksissa ilmeisesti perustettavissa myös hallitusmuodon hallinto- 
organisaation säännöstämiskompetenssia koskevien nimenomaisten 
säännösten tulkmtaan  tai ns.  institutionaaliseen lakivaraukseen.  Lain-
käyttötehtävien  erityisasema organisaatiovaltaproblematiikassa antaa 
tälle vaatimukselle vielä lisäpainoa. 

Toiminnassa olevista lainkäyttökomiteoista  on  asetuksen tasoisila 
säännöksillä perustettu ainakin korkeakoulujen tutkintolautakunnat  ja 

 tilastokeskuksen kurinpito lautakunta. Jälkikonstitutionaalisen koulu-
kunnan jalanjälkiä seuraava doktriini saattaa perustella eksekutiivin 

" • Yllä sanottu antaa aiheen arvostellajärj estystä,jota  on  noudatettu annettaes
-sa  välimiestehtäviä työsuhdekeksintölautakunnalle.  Tehtävistä  on  säädetty 

VNp:ssä työsuhdekeksintölautakunnasta  (649/70, 1,2  §),joka  on  annettu tarkempien 
lautakuntaaja  sen  toimintaa koskevien määräysten lakitasoisen antamisvaltuutuk

-sen  (L  oikeudesta työntekijän tekemiin keksintöihin  656/67, 11,6 §)  nojalla.  Ko. 
 lakiin  ei  sisälly säännöksiä välimiestehtävistä.  Ks.  myös Bruun  1982 s. 245 alav. 17.  

Juridisesti ongelmallinen oli myös  se välityslautakuntaa  koskeva kohta, joka 
sisältyi valtioneuvoston  ja  Metsäteollisuuden Keskusliiton  v. 1974  solmimaan 
suhdannepidätyssopimukseen (ks. edellä IV.3.3.) Kyseenalaista oli  jo  se, saattoiko 

 valtioneuvosto sopia yksityisoikeudellisen subjektin kanssa eduskunnalle annette-
vien budjettiesitysten sisällöstä sekä toimivaltaansa kuuluvan päätöksen kumoa-
misesta. Vaikka tällainen sopimusvalta valtioneuvostolla katsottaisiinkin olevan, 
esittämäni sääntö lainkäyttötehtävien organisoimisjai estyksestä  ei  kuitenkaan 
sallisi erikseen valittavan välimieselimen varaan rakentuvasta riitaisuuksien ratkai-
semismenettelystä sopimista ilman  lain  antamaa valtuutusta. Problemaattista so-
pimuksessa oli vielä välityslautakunnan puheenjohtajan määräämistehtävän anta-
minen erimielisyyden sattuessa korkeimman hallinto-oikeuden puheenjohtajalle, 
joka  ei  kuulu valtioneuvoston ohjauskompetenssin alaisuuteen.  Ks.  sopimuksen 
kritiikistä myös  Lång  1975,  jossa  ei  tosin nimenomaisesti käsitellä lainkäyttötehtä-
vien organisoimisjärj estykseen liittyviä kysymyksiä. 
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kompetenssia  näissä tapauksissa erityisen vallanalaisuussuhteen  tai lai-
tosvallan konstruktioilla. 

Korkeakouluopiskelijat  ja  virkamiehet ovat tyyppiesimerkkejä henki-
lökategorioista, joihin näitä konstruktioita  on  sovellettu  ja  joiden oikeus- 
asemaa koskevat normit  on  jätetty oikeuslausekäsitteen  ja  samalla legisla-
tiiville pidätetyn kompetenssin ulkopuolelle.  

Olen  edellä (VIII.2.8.) suhtautunut torjuvasti näiden konstruktioiden 
käyttämiseen legislatiivin  ja eksekutiivin  välisessä organisaatiovallan 
jaossa. Laitosvaltakonseptioon liittyvillä ajatuksenkuluilla voi kuitenkin 

 ei-positiivisista  ja apriorisista vivahteistaan rüsuttuina  olla sikäli  relevans- 
sia,  että  ne klinnittävät  huomiota kyseisen  vallan  subjekteina  pidettyjen 
orgaanien kompetenssin henkilölliseen rajoittuneisuuteen. Tutkintolau-
takuntien toimivalta ulottuu  vain korkeakouluyhteisön jäsenün,  tilasto-
keskuksen kurinpitolautakunnan kompetenssi taas tämän hallintoyksi

-kön  henkilöstöön.  Vaatimus kaikkien yhteiskunnan jäsenten edustuseli-
meksi tulkitun orgaaniri myötävaikutuksesta  ei  ehkä näissä tapauksissa 
ole yhtä painava kuin silloin, kun lainkäyttöorgaanin toimivallalla  ei  ole 
tällaisia henkilöllisiä rajoituksia. 

Komiteatyyppisten  elinten tehtävät lainkäyttöprosessissa eivät supistu 
 vain  varsinaiseen päätöksentekoon. Komiteoiden tehtävänä  on  myös 

antaa lausuntoja  tai  tehdä ehdotuksia päätösvaltaisille orgaaneille.  Jos  
komiteakäsittely on harkinnanvarainen,  sen liityntä lainkäyttöprosessiin 
ei  nähdäkseni vaikuta organisaatiovallan jakautumiseen. Menettely  on 

 tällöin kategorioitavissa  OK 17: 44,1:ssä säännellyksi asiantuntijatodiste- 
luksi,  joka  on  myös hallintolainkäyttöä harjoittavien elinten käytettävissä 
osana niissä noudatettavaa laillista oikeudenkäyntijärjestystä. 

Toisin  on  sen  sijaan arvioitava obligatorista valmistavaa komiteakäsit-
telyä. Legislatiivin myötävaikutusvaatimuksen voi ulottaa -kuten esim. 

 Böckenförde  on  tehnytkin  12_  paitsi lainkäyttöelinten organisaatioon 
myös niiden  menettelyyn.  Suomessakin  on  yleisten tuomioistuinten me-
nettely säännelty lailla  ja hallintolainkäytössä sovellettavan  laillisen oi- 
keudenkäyntijärjestyksen  periaate lienee myös sijoitettava normihierar- 
kiassa  lain  tasolle. Komiteakäsittelyn säätäminen obligatoriseksi merkit- 
see poikkeamista oikeudenkäymiskaaresta. Yleisessä tuomioistuinpro - 
sessissa tällainen poikkeus edellyttää riidattomasti lakia.  J05  käsitykseni 
laillisen oikeudenkäyntij ärjestyksen prinsiipin normihierarkkisesta tasos-
ta pitää paikkansa, legislatiivin myötävaikutusvaatimus ulottuu myös 
hallintolainkäyttöön. Näin  ollen eksekutiivin kompetenssissa ei  olisi pe- 

12  Böckenförde  1964 s. 94-95.  
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rustaa  komiteoita, joiden ehdotukset  tai  lausunnot ovat lopullisen  lain-
käyttöpäätöksen  välttämätön edellytys. 

Lainkäyttötehtävien  erityisasema  ei sen  sijaan vaikuta esitutkintavai-
heeseen osallistuvia komiteoita koskevaan organisaatiovaltaan. Suomessa 
noudatettavan  ja  tavallaan  jo riippumattomuusperiaatteeseen  liittyvän ns. 
käsittely-ja syyttämismenetelmän  mukaisesti esitutkinta  on  irrotettu  lain-
käyttöorgaanien toim ivallasta.  Niinpä rikosasioiden esitutkirinasta yleen-
sä huolehtivat poliisiviranomaiset kuuluvat organisatorisesti valtioneu-
voston alaiseen hallintoon. 

Palaan vielä valtioneuvoston tolmivaltaan suhteessa  HM V  luvun 
sääntelyalaan kuuluviin tuomioistuimiin. ilM  V  luvun säännökset rajoit-
tavat osaltaan sitä valtioneuvoston kompetenssia tuomioistuinlaitosta 
koskevissa organisointikysymyksissä, joka muutoin olisi mandollisesti 
osana valtioneuvoston yleistä organisaatiovaltaa perusteltavissa esim. 
budjetin soveltamiseen sekä virkakäskyjen antamiseen kytkeytyvifiä  nä-
kökohdilla.  Rajoitus koskee kiistatta tuomioistuinten samoin kuin niiden 
organisaatioon kuuluvien  ja  varsinaiseen ulospäin suuntautuvaan toimin-
taan liittyviä asioita käsittelevien komiteoiden perustamista. Mutta onko 

 sillä  merkitystä myös,  jos komiteatyyppisten  elinten tehtävät rajoittuvat 
pelkästään tuomioistuinten sisäiseen haffintoon? Ongelma  on ajankoh-
taistunut virastodemokratiajärjestelyjen  yhteydessä. 

Virastodemokratian  toteuttamisesta  v. 1979  valtiopäivillä valtioneu-
vostolle tekemässään kirjallisessa kysymyksessä 13  ed.  Ronkainen ym. 
kiinnittivät muun ohessa huomiota myös tuomioistuinten erityisasemaan. 
Kysymyksessä todettiin oikeusministeriön velvoittaneen kiijeellään  15. 8. 
1979 (2263/192/79)  oikeushafljntoon  kuuluvat tuomioistuimet lähettämään 
virastodemokratiaohjesääntöehdotuksensa ministeriöön lausunnon an-
tamista varten. Kysyjien mielestä »erityisen arveluttavalta tuntuu sijoittaa 
ruppumattomaan tuomioistuimeen, jopa maan kuuteen hovioikeuteen, 
kenties myös korkeimpaan oikeuteen  ja  korkeimpaan hallinto -oikeuteen, 
puoluepoliittisin perustein valittu,  koko  viraston henkilökuntaa edustava 
elin valvomaan tuomioistuimen toimintaa, työskentelytapoja, organisaa-
tiota  ja  henkilöstöpolitiikkaa, vaikkapa sille  ei  tulisikaan oikeutta puut-
tua tuomioistuimen varsinaiseen lainkäyttötehtävään». Ministeri Työlä-
järven vastauksessa tuomioistuinten sisäinen hallinto erotettiin varsinai-
sista lainkäyttötehtävistä sekä klistettiin riippumattomuusperiaatteen 
merkitys edellisen ryhmän toiminnoille:  

13  Kiri. kys. n:o  261 v. 1979 vp. 
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»Tuomioistum tosm  on  ensisijaisesti lainkäyttöviranomainen, 
missä tehtävässä  se  toimii asianomaisten säännösten mukaan  ja  no-
jalla mutta  se on  myös valtion hallintoyksikkö. Näin  ollen  mm.  sen 

 sisäinen päätöksentekomenettely  ja  organisaatio  on  määritelty ase-
tuksessa  ja työjärjestyksessä.  Sisäisen hallinnon suhteen tuomiois

-tum  ei  siten luonteeltaan poikkea muista hallintoyksiköistä  ja  näin 
 sillä,  että tuomioistuimen palveluksessa olevan henkilöstön edus-

tajat osallistuvat sisäisen hallinnon alaan kuuluvien kysymysten 
käsittelyyn,  ei  ole vaikutusta tuomioistuimen lainkäyttötehtävän 
suorittamiseen eikä tällä seikalla ole mitään yhteyttä tuomioistui-
men riippumattomuuden kanssa.» 

Myös tuomibistuimiin ulotettiin seuraava  kanta  valtioneuvoston  kom
-petenssista virastodemokratian  kehittämisessä: » Virastodemokratian tar-

koituksena  on  kehittää henkilöstöhallintoaja parantaa henkilöstöasioiden 
hoitoa,  ja  koska valtioneuvostolla  on  yleisen toimivaltansa puitteissa ollut 
mandollisuus käynnistää tarkoituksenmukaiseksi katsomansa osallistu- 
misjärjestelmien  kehittäminen valtionhallinnossa,  ei  lain  säätämiseen 
tästä näkökulmasta ole ollut juridista aihetta.»  

Se  valtioneuvoston tuomioistuimia koskeva organisaatiovalta,  jota  HM 
36 §:n  maininta oikeushallintoasioita käsittelevästä rninisteristä samoin 
kuin tuomioistuinlaitoksen kuuluminen budjettitalouteen implikoi, rajoit- 
tuukin  sisäiseen hallintoon, ennen muuta materiaalisiin  ja henkilöliisiin 
resurssethin  liittyviin jäzjestelyihin.'4  Näissä kysymyksissä  on  kuitenkin 
valtioneuvoston kompetenssin arvioinnissa otettava huomioon paitsi  le- 
gislatliville  pidätetty sääntelyala myös tuomioistuinlaitoksen sisäinen 
organisaatiovalta. Esim. KKOL  14,1 §, KHOA 32 §  sekä tuomiokuntain hoi- 
dosta annetun asetuksen  (394/43;  muut.  1004/71) 19c,l §  edellyttävät, että 
työjärjestysluonteisista normistoista päättävät tuomioistuimet itse. 

Suhteessa  I egislatiiviin  valtioneuvoston organisaatiovaltaa tuomiois-
tuinten sisäisessä hallinnossa rajoittaa  sen  yhteys ulospäin suuntautuvaan 
toimintaan eli varsinaisiin lainkäyttötehtäviin. Suhteessa tuomioistuinten 
sisäiseen organisaatiovaltaan voi taas asettaa kysymyksenalaiseksi, onko 
vaJtioneuvostolla  (tai oikeusministeriöllä) kompetenssia  itse ryhtyä esim. 
komiteatyyppisten elinten perustamistoimiln  ja  määrätä täll.isten elinten 
tehtävistä, kokoonpanosta  ja valintamenettelystä. Sen  sijaan toteutettaes-
sa sellaista yleistä resurssihallinnoffista kehittämispoliitiikkaa, jossa tuo- 

' Vrt. Ki.  Ståhlberg  1931 s. 74  ja  Tarjanne  1931 s. 336.  Mainitut kirjoittajat 
ovat ymmärtäneet  HM 36  §:ssä  tarkoitetulla oikeushallinnolla »valtiovallan toimin-
taa lainkäytön järjestämiseksi, sentoiminnanedellytysten luomista jaylläpitämistä». 
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mioistuinten  tehtävät eivät perustele niiden erityisasemaa, valtioneuvos-
tolla lienee oikeus määrätä oikeushallinnollisen toimivaltansa nojalla 
tuomioistuimet ryhtymään tätä politiikkaa vastaaviin toimenpiteisiin. 
Ministeri Työläjärven vastauksessa ilmenevä käsitys valtioneuvoston 
kompetenssista määrätä virastodemokratian kehittämishankkeiden aloit-
tamisesta myös tuomioistuimissa vaikuttaa siten perustellulta.  

7.2.  Ulkoasiainhallinto  

Ulkoasiain-  ja puolustushallinto  eroavat muista valtiosäännön ekseku-
tiivin kompetenssiin osoittamista toimialoista siinä, että hallitusmuoto  on 

 laajalti pidättänyt niitä koskevan päätöksenteon tasavallan presidentille 
muissakin kuin asetuksenanto-oikeuden piiriin kuuluvissa asioissa. Nämä 

 asiat  sulkeutuvat siten valtioneuvostolle  HM 41,1  ja VNRatkL  2,2 §:ssä 
 säädetyn yleistoimivallan ulkopuolelle. Ulkoasiainhallinnon erityisasema 

perustuu  HM 33  §:ääri, joka asettaa pääsäännöksi, että presidentti määrää 
Suomen suhteista ulkovaltoihin. 

Ulkoasiainhallinnossa  organisaatiota  ja  presidentin päätöksentekome-
nettelyä  ei  -toisin kuin  on  asia osassa puolustushallintoa- ole  sen  pa-
remmin hallitusmuodossa kuin sitä alemman asteisissakaan säädöksis

-sä säännelty  muista hallinnonaloista poikkeavalla tavalla.  Presidentin 
 välittömään alaisuuteen  ei  ole alistettu päätösten valmistelusta  tai täytän-

töönpanosta huolehtivaa  organisaatiota. Ulkoasioita  ei  myöskään ole ilM 
 34 §:ssä  irrotettu siitä pääsäännöstä, jonka mukaan presidentti tekee 

päätöksensä valtioneuvostossa  sen  ministerin  esittelystä, jonka toimialaan 
asia kuuluu.  

Presidentin  ulkopoliittisen aseman korostuminen  on  kuitenkin käy-
tännössä eriyttänyt ulkoasiainhallintoa organisatorisessa  ja menettelylli-
sessä  suhteessa muista hallinnonaloista siten, että  se on  kolmiossa presi-
dentti-ministeristö-muu eksekutiivi saanut jossain määrin puolustus- 
hallintoa muistuttavia piirteitä.' 5  Niinpä ulkopoliittinen päätöksenteko  ei 

 aina ole tapahtunut  HM 34,1 §:n  edellyttämässä muodossa. Presidentti 
 on  myös  sen  ohella, että  presidentin  kansliaan  on v. 1973  perustettu 

erityinen ulkopoliittisen iieuvonantajan tehtävä, pitänyt ulkoasiainhallin-
non virkamiehiin välitöntä yhteyttä  mm.  ohjeita  ja valmistelutehtäviä 
antamalla.'6  Omaksutun käytännön valtiosäännönmukaisuutta voi joissa- 

'5  Vrt.  Jyränki  1980 s. 4. 
16  Jyränki  1978 s. 239-240.  
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kin  suhteissa arvostella. Joka tapauksessa ulkoasiainhallinnon yhteydessä 
 on  perusteltua kysyä, liittyykö  HM 33 §:n  presidentille suomaan kompe- 

tenssiin  myös sellaista, mandollisesti valtioneuvoston toimivallan syrjäyt-
tävää organisaatiovaltaa,  jota  presidentillä  ei  vielä  HM 28,1 tai 38,2 §:n 

 mukaisen asetuksen anto-oikeutensa nojalla olisi. Valtioneuvoston näkö-
kulmasta ongelman voi muotoilla näin: estääkö valtioneuvoston ulospäin 
suuntautuvan toimivallan - »asia'>toimivallan- rajoitus valtioneuvostoa 
käyttämästä rajoituksen piiriin kuuluviin asioihin liittyvää organisaatio- 
valtaa? 

Kansainvälisten suhteiden hoitamiseen osallistuvia komiteoita koske- 
van organisaatiovallan erityisongelmat eivät typisty pelkästään  presiden- 
tin  ja  valtioneuvoston suhteisiin. Siitä vanhasta ajattelutraditiosta poike- 
ten,  jota vallanjakoteoreetikoista esim.  Locke  edusti  ja  joka erotti ulko- 
asiain hoidon (federatiivisen  vallan) legislatiivin kompetenssialasta,' 7  halli- 
tusmuoto rajoittaa valtioneuvoston ulospäin suuntautuvaa kompetenssia 
paitsi  presidentin  myös eduskunnan hyväksi.  HM 33,1 §:n  mukaan »sopi- 
mukset ulkovaltojen kanssa ovat eduskunnan hyväksyttävät, mikäli  ne 

 sisältävät säännöksiä, jotka kuuluvat lainsäädännön alaan  tai  valtiosään- 
nön mukaan muuten vaativat eduskunnan suostumusta». Eduskunnalle 
pidätettyyn toimivaltaan joudutaan ottamaan kantaa silloin, kun  valtio- 
sopimuksifia  perustetaan  tai  edellytetään perustettavaksi komiteatyyppi-
siä orgaaneja. Mutta myös muulloin kuin valtiosopimuksia hyväksyttäes

-sä  ja valtionsisäisesti  voimaan saatettaessa voidaan kansainvälisten suh-
teiden hoitamiseen osallistuvia komiteatyyppisiä elimiä perustettaessa 
törmätä eduskunnalle pidätettyyn organisaatiovaltaan. Tämä saattaa joh- 
tua esim. siitä, että perustettavan komitean tehtävämääritys poikkeaa  
HM 33 §:n  sopimuksentekovaltaa  (1 mom.) tai  muuta kansainvälistä yh- 
teydenpitoa  (2 mom.)  koskevista kompetenssi-  ja menettelysäännöksistä. 

 Suomen  ja  muiden kansainvälisen oikeuden subjektien oikeudellisissa 
suhteissa  HM 33,1  §  sääntelee ennen kaikkea valtiosopimusten  tekemis- 
kompetenssin jakautumista. 18  Valtiosopimusten tekoprosessi jakautuu 
kolmeen vaiheeseen: sopimuksen valtionsisäinen valmistelu, neuvottelut 
tois(t)en osapuol(t)en kanssa sekä sopimuksen hyväksyminen (päätöksen- 

'  Locke 1965 s. 410-412 (145-148  §).  
18  Jyrängin,  1978 s. 205,  mukaan »kun  HM 33,1 §:n  säännös  otetaan valtiosään-

nön toimivaltanormina,  on  sitä... tulkittava niin, että siinä pääasiallisesti 
tarkoitetaan  presidentin toimivaltaa  määrätä Suomen  ja  muiden kansainvälisen 
oikeuden subjektien välisistä  oikeijdellisista  suhteista». 
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teko valtion sitoutumistandon muodostamisesta sekä tämän tandon  il-
moittamisesta).  

Presidentin  HM 33,1 §:ään  perustuvan toimivallan  on  sekä oikeuskiijal-
lisuudessa että valtiokäytännössä katsottu ulottuvan paitsi sopimuksen 
hyväksymiseen myös sitä edeltävim vaiheisiiri. Niinpä Jyrängm mu-
kaan presidentillä  on  valta päättää valtionsisälsen esivalmistelun aloit-
tamisesta, vaikka valmistelutoimiin käytännössä ryhdytäänkin joskus 
ilmari, että asia  ensin esiteltäisiin presidentille.' 9  Presidentille  on  katsottu 
kuuluvan oikeus puuttua myös esivalmistelujen kulkuun. Kaira  on  perus-
tellut tätä kantaa seuraavasti: »Kun  presidentin  HM 33 §:n  mukaiseen 
valtaan kuuluu myös sopimusneuvottelujen ylin ohjaaminen  ja  kun 
esivalmistelu tarkoittaa perustan määräämistä varsinaisile neuvotteluile, 
presidentti voi tietenkin puuttua näihin esivalmisteluthin.» 2°  Presidentin 
kompetenssissa  on  edelleen päättää neuvottelujen aloittamisesta, määrätä 
neuvotteluja käyvät henkilöt sekä ohjata neuvotteluja hyväksymällä mah-
dollisen esivalmisteluvaiheessa laaditun sopimusluonnoksen  tai  muutoin 
ohjeita antamalla. Merkitykseltään suhteellisen vähäpätöisiksi arvioituja 
ohjeita  ei  kuitenkaan aina alisteta  presidentin  hyväksyttäväksi, vaan  ne 

 antaa - ulkoasiainministeriön hallinnonalaan liittyvissä sopimusneuvotte-
luissa- ulkoministeri. 2 '  

Jos  prosessin kahta ensimmäistä vaihetta luorinehditaan  presidentin 
 sopimuksen hyväksymistä koskevan päätöksen valmisteluksi, esittele-

mäni  HM 33,1 §:n  tulkinta myöntää presidentille itselleen  varsin  laajan 
valmisteluvallari. Tässä sopimukset poikkeavat muista  presidentin  pää-
tösvaltaan  pidätetyistä asioista, joissa valmisteluvalta -sotilaskäskyasioi

-ta  lukuunottamatta- kuuluu valtioneuvostolle. Onko tähän poikkeuksel-
liseen valmisteluvaltaan kytkettävissä myös organisaatiovaltaa? Voiko 
presidentti antaa esim.  sopimusten valmistelun  komiteatyyppisen  ja  mah-
dollisesti valtioneuvoston organisaatiosta irrotetun elimen tehtäväksi?  

Presidentin  ratkaisut sopimusprosessin kandessa ensimmäisessä vai-
heessa voidaan  presidentin  ja  valtioneuvoston suhteessa ymmärtää sellai-
siksi päätöksiksi, joiden täytäntöönpano  on HM 41,1 §:n  mukaisesti 
valtioneuvoston asiana. Valtioneuvoston sisällä valmistelutehtävien hoi-
taminen määräytyy MinisteriöL:n  ja VNOS:n  säännösten perusteella eli  

19  Jyränki  1978 s. 217. 
20  Kaira  1932 s. 88. 
21 Ks.  Kaira  1932s. 94-113,  Karapuu  1971 s. 12 -13,Hidén-Saraviita  1977 s. 

181  jaJyränki  1978 s. 217. 
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kuuluu yleensä ulkoasiainministeriölle. Tätä ajatusketjua Kaira  on  seu-
rannut katsoessaan, että neuvottelujen käyminen  on  ulkoministerin  ja 

 tämän alaisen ministeriön asiana, ellei presidentti ole neuvottelujen aloit-
tamispäätöksessä muuta määrännyt. 22  Vastaava päättely  on  sovellettavis-
sa myös sopimuksen valtionsisäiseen valmisteluun.  

On  kuitenkin ajateltavissa, että presidentti voi sopimusten valtionsisäl-
sestä valmistelusta päättäessään syrjäyttää valtiosäännön osoittaman  pää-
töstensä täytäntöönpano-  ja  valmisteluorganisaation  samaan tapaan kuin 
valtioneuvosto tekee antaessaan valmistelutehtäviä komiteatyyppisille 
orgaaneille.  HM 41,1 §  sekä valtioneuvoston sisäistä työnjakoa koskevat 
säännökset ilmaisisivat tällöin  vain pääsäännön,  jota  noudatettaisiin, 
mikäli tasavallan presidentti  ei  erikseen toisin päätä.  

Presidentin  valtiosopimuksia koskevasta valmisteluvallasta  ei  kuiten-
kaan voi tehdä samanlaista organisaatiovaltaa koskevaa johtopäätöstä 
kuin valtioneuvoston yleisestä valmistelufunktiosta.  Se,  että nimenomaan 
valtioneuvosto  (ja sen  alainen eksekutiivi) valmisteleeja panee täytäntöön  
presidentin  päätökset, kytkeytyy näet läheisesti parlamentarismin peri- 
aatteeseen. Suomen valtiosäännön mukaiseen parlamentarismin malliin 
kuuluu, että  presidentin  neuvonantajina  toimivat ensisijaisesti eduskun-
nalle vastuunalaiset ministerit, vaikka presidentti  ei  lopullisessa päätök- 
senteossaan  ole sidottu näiden mielipiteeseen. 23  Tässä valtioneuvostolle 
pidätetyssä neuvonantotehtävässä  on  nähtävissä  se  tasapainottava ele- 
mentti, jolla valtiosääntömme  on  pyrkinyt lieventämään  presidentin  itse-
näisen päätösvallan  ja  parlamentarismin välistä jännitettå. 

Valtioneuvoston parlamentarismin prinsiippiin liittyvä valmistelu-  ja 
 täytäntöönpanofunktio  perustelee käsitystä, että  HM 33,1 §  ei  luo presi- 

dentille kompetenssia siirtää sopimusten valtiorisisäinen valmistelu val- 
tioneuvoston institutionaaliseen organisaatioon kuulumattomille, tehtä - 

22  Kaira  1932 s. 100.  Saman  kannan  Kaira,  1932 s. 97, on  esittänyt myös sopi-
musneuvotteluja valmistavien toimenpiteiden täytäntöönpanosta.  

23  Tämän  kannan  valtioneuvoston  ja  presidentin  suhteesta vakilnnutti  jo 
 tasavallan ensimmäinen presidentti  K. J.  Ståhlberg. Hän  ilmaisi  sen  seuraavalla, 

Kastarin,  1969 s. 1969 s. 184,  luonnehdinnan mukaan «kanonisoiduksi tulleella 
lausumallaan»: «Presidentti  on  siis sidottu vastuunalaisten ministerien myötävai-
kutukseen, mutta  ei  ole sidottu heidän mielipiteeseensä.» KJ.  Ståhlberg  1927 S. 54. 
Ks. myöhemmästä  keskustelusta, jossa  on  pohdittu erityisesti  presidentin  ja  valtio-
neuvoston  välisen  ristiriidan ratkaistutapoja  ja  valtioneuvoston mandollisuutta va-
pautua kantansa vastaisen  presidentin  päätöksen täytäntöönpanovelvollisuudesta, 
esim.  Jyränki  1967 s. 242-257  ja  1978 s. 137-155  sekä  Kastari  1969 s. 183-186.  
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vää  varten erikseen muodostetuffle elimile. Tämä koskee sekä välittömäs-
ti  presidentin  alaisuuteen perustettavia orgaaneja että elimiä, jotka esim. 
ulkoasiam ministeriön yhteydessä toimivina voitaisiin lukea valtioneuvos-
ton järjestysmuotoon. Kun  presidentin  päätösten valmistelu  ja täytän-
töönpano  kuuluvat valtioneuvostolle,  sen  toimivaltaan  on  pidätetty myös 
sellaiset poikkeukselliset järjestelyt, joista eksekutiivi voi näitä tehtäviä 
organisoidessaan yleisen organisaatiovaltansa nojalla päättää.  Presidentin 

 valtioneuvoston järjestysmuotoa koskeva organisaatiovalta rajoittuu siten 
sopimusten valtionsisäisessä valmistelussa  HM 38,2 §:n  hänelle luomaan 
kompetenssiin. 

Aivan poikkeuksettomana  ei esittämääni  sääntöä ehkä kuitenkaan ole 
syytä pitää.  On  kenties ajateltavissa, että teknisluonteisissa valmistelu- 
toimissa presidentti voisi sivuuttaa valtioneuvoston institutionaalisen 
organisaation; poliittisesti merkitykselliseen valmisteluun tämä oikeus  ei 

 kuitenkaan nähdäkseni missään tapauksessa ulotu. 

Valtiokäytännössä  presidentin  poikkeuksellisia organisointitoimia 
koskevan kiellon noudattamista  ei  voida valvoa muulloin kuin  presidentin 

 virallisessa päätöksentekomenettelyssä eli  HM 34,1 §:ssä säännellyssä 
 presidentin  esittelyssä.  Presidentin  epäviralliset keskustelut sopimusval-

misteluun liittyvissä asioissa  ja  hänen mandolliset vapaamuotoisesti  kool-
le  kutsumansa työryhmät jäävät oikeudellisten sääntöjen  ja  kontrollime-
kanismien tavoittam attom  im.  

Presidentti  ei  tietääkseni ole ainakaan  presidentin  esittelyssä asettanut 
erityiselimiä sopimusten valtionsisäiseen valmisteluun.  Sen  sijaan  on 

 melko yleistä, että  hän  määrää sopimusneuvotteluja varten, valtioneuvos-
ton institutionaalisen organisaation sivuuttaen, erityisen  sopimusvaltuus

-kunnan, johon joskus kuuluu myös hallinto-organisaation ulkopuolisia 
jäseniä. Miten tällaista käytäntöä  on  oikeudellisesti arvioitava?  Jos  neu-
votteluvaihekin  on  sopimuksen hyväksymispäätöksen valmistelua, eikö 
valtuuskuntaa määrättäessä poiketa esittämästäni  presidentin organisaa-
tiovallan  kiellosta?  Eikö  myös neuvottelujen käymisen tulisi sopimuksen 
valtionsisäisen valmistelun tavoin kuulua valtioneuvostolle  ja sen alaisille 

 elimille? 

Eräs konstruktio pitää sopimusneuvottelijoiden määräämistä  presiden-
tin  tehtävien delegomtina:  presidentin  HM 33,1 §:n  mukaiseen sopimuk-
sentekovaltaan kuuluu myös oikeus käydä sopimusneuvotteluja, jonka 
oikeuden  hän  kuitenkin voi delegoida valtuuttamilleen henkilöille. Tähän 
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Kairan soveltamaan päättelyyn 24  liittyy kuitenkin eräitä ongelmia. Niinpä 
oikeuskirjallisuudessa  on  katsottu, että presidentti  ei  voi lähinnä  vain 
HM 30 §:n  nimenomaisesti säätämää poikkeusta lukuunottamatta dele-
goida valtiosäännön mukaista kompetenssiaan. 25  Tämä  kanta  on  näh-
däkseni perusteltu: delegoinnilla muutettaisiin -kuten Uotila  on  to-
dennut tarkastellessaan valtioneuvoston  ja  ministeriöiden suuntaan ta-
pahtuvaa valtuuksien siirtoa - 26  valtiosäännön sääntelemiä toim ivaltasuh-
teita, minkä  HM 95 §:n  nojalla tulisi tapahtua perustuslain säätämisjärjes-
tyksessä käsiteltävällä lailla. Erichin tavoin ulkoasioissa saatetaan tosin 
vedota »pakottaviin käytännöllisiin syihin», jotka estävät presidenttiä 
käyttämästä kaikkea  HM 33,1 §:n  hänelle pidättämää kompetenssia. 27  
Kyseenalaista kuitenkin  on,  voiko »pakottavia käytännöllisiä syitä» pitää 
sellaisina oikeudellisesti relevantteina tekijöinä, jotka oikeuttaisivat poik-
keamaan perustuslain kompetenssisäännöksistä muussa kuin  sen  itsensä 
edellyttämässä järjestyksessä. 

Toinen Kairan puoltaman  konstruktion kritiikffle altis  kohta liittyy 
kysymykseen, onko sopimusneuvottelijoiden määräämirien ylipäänsä  oj-
keudeilisesti kategorioitavissa delegoinniksi.  Nähdäkseni luontevam  paa 

 on  lähteä siitä, että  HM 33,1 §  kuten hallitusmuodon kompetenssisäännök
-set  yleensäkin sääntelee lähinnä lopullisen päätäsvallan käyttämistä eli 

tässä tapauksessa sopimuksen hyväksymiskompetenssia. Tästä lähtökoh-
dasta käsin sopimusneuvottelutkin ovat  osa sopimuksentekoprosessin 
valmisteluvaihetta.  Jos  ja  kun presidentillä edellytetään olevan  HM 33,1 
§:n  nojalla päätösvalta tietyissä valmisteluvaiheenkin ratkaisuissa kuten 
neuvottelujen aloittamisessa, niiden nojalla suoritettavat toimenpiteet 
ovat  y mmärrettävissä  paitsi sopimuksen hyväksymisen valmisteluksi 
myös valmistelua koskevien päätösten täytäntöönpanoksi. Kaira  ei  ehkä 
ole täysin johdonmukainen, kun  hän  yhtäällä soveltaa delegointikonstruk- 
tiota, toisaalla taas vetoaa ulkoasiainhallinnon täytäntöönpanotehtävään 
perustelles  saan, että neuvottelujen käym  men  kuuluu sille poikkeavien 
määräysten puuttuessa. 

Delegointikonstruktio  ei  nähdäkseni voi antaa vastausta kysymykseen 
 presidentin kompetenssista  määrätä sopimusneuvotteluja varten erityi-

nen, osin ulkoasiainhallinnon ulkopuolisistakin henkilöistä kokoonpantu  

24  Kaira  1932 s. 130.  Vrt.  myös  Karapuu  1971 s. 15  ja  Jyränki  1978 s. 220. 
25  Näin  Erich 1925b s. 33  ja  Uotila  1963 s. 100-102. 
26  Uotila  1963 s. 100. 
27 Erich 1925b s. 46.  
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valtuuskunta.  Sen  sijaan tätä  toimivaltaa  voidaan ehkä pitää valtiosään-
nön mukaisena pitkäaikaiseen  valtiokäytäntöön  pohjautuvan tavanomai-
sen oikeuden nojalla; tämä käytäntö vastaa sitä paitsi kansainvälisessä 
kanssakäymisessä yleisesti  noudatettavaa  menettelyä. Käytäntö, jonka 
mukaan neuvotteluja käyvät erikseen määrätyt valtuutetut, aloitettiin 
pian hallitusmuodon säätämisen jälkeen.  Esim.  Tarton rauhansopimus- 
neuvotteluja  v. 1920  kävi Suomen puolesta ulkoasiainhallinnon virkamies-
ten ulkopuolisista henkilöistä koottu  valtuuskunta. 28  Käytännön oikeudel-
lista  moitteettomuutta  ei  myöskään liene epäilty. Aiempaa käytäntöä 
voimakkaasti  painottava  poliittisia suhteita  sääntelevien  normien tulkinta 
saattaa jäädyttää ylimpien  valtio-orgaanien toimivaltarelaatiot  tavalla, 
joka  ei  enää ole sopusoinnussa  orgaanien ratkaistavien  asioiden poliittisen 
merkityksen kanssa.  Sopimusvaltuuskunnan määräämiskompetenssia 

 arvioitaessa pitkäaikaisen käytännön  vütoittaman  linjan seuraamista eivät 
kuitenkaan näytä estävän  esim.  parlamentarismiin liittyvät näkökohdat. 

Neuvottelijoiden itsenäistä  harkintavaltaa  kaventaa  presidentin  sekä 
 parlamentaarisesti vastuunalaisen  ministerin  harjoittama ohjaus. Neuvot-

telijat  määrättäessä  päätetään yleensä samalla myös heille  annettavista 
ohjeista; ohjeina  voi olla  esim. valtionsisäisessä  valmistelussa laadittu 
sopimusluonnos. Näitä ohjeita vielä  täydennetään  tarpeen mukaan neu-
vottelujen aikana. Päätös neuvottelijoiden määräämisestä sekä heille 

 annettavista ohjeista  tehdään  HM 34,1 §:n  mukaisesti  presidentin  esitte-
lyssä  ja  siten  parlamentaarisesti vastuunalaisen  ministerin  myötävaiku-
tuksella. Samaa menettelyä noudatetaan ainakin tärkeimmissä sopimus-
neuvotteluissa myös  lisäohjeista  päätettäessä.  Jos  siitä  poiketaan,  ohjeet 
antaa yleensä välittömästi ministeri asiaa  presidentin  päätettäväksi saat

-tamatta.  
Neuvottelijoita  määrättäessä  heitä  ei  yleensä myöskään vielä  valtuuteta 

 sopimuksen allekirjoittamiseen;  allekirjoittamisvaltuutuksesta  päätetään 
normaalisti erikseen. Neuvotteluissa syntynyt sopimusluonnos saatetaan 
ennen allekirjoitusta  presidentin  käsiteltäväksi  ns. ennakkohyväksymistä 

 varten  ja  myös tästä päätetään  HM 34,1  §:ssä säännellyssä menettelyssä. 29  
Sopimusvaltuuskunnan määrääm iskäytännön  mandolliset haittavaiku-
tukset parlamentarismin toteutumiselle voinee siten arvioida melko vä-
häisiksi. Joskus erillinen valtuuskunta saattaa jopa lisätä parlamentaarisia  

28 Ks.  Tarton rauhansopjmusneuvotteluista esim.  Paavolainen  1979 S. 

334-394. 
29  Kaira  1932 s. 114-120  ja  Jyränki  1978 s. 218-219:  
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vaikutusmandollisuuksia ulkopoliittisessa päätöksenteossa. Poliittisesti 
tärkeitä sopimusneuvotteluja käyvät valtuuskunnat saatetaan näet koota 
eri eduskunta-  tai  ainakin hallituspuolueita edustavista henkilöistä; esi-
merkkeinä voi käyttää Tarton  ja  Pariisin rauhanisopimus- sekä YYA-sopi-
musvaltuuskuntia. 3°  

Toisaalta kuitenkin varsinkin kauppasopimusvaltuuskuntiin  on  mää-
rätty henkilöitä, joiden jäsenyyttä perusteleva edustusprinsiippi poikkeaa 
eduskunnan ilmentämästä. 3 '  Jos  tällaiset valtuuskunnat lisäksi käyttävät 
laajaa  ja  sopimuksen lopullisen sisällön muotoutumiselle merkityksellistä 
harkintavaltaa, institutionaalisen hallintokoneiston syrjäyttämisen yleis-
tyminen voi todella johtaa sekä parlamentarismin että valtiosäännön 
edellyttämän etujen välitysjäij estelmän kannalta arveluttaviin seurauk

-sun.  Erityisten neuvotteluelinten periaatteeffisesta sallittavuudesta huo-
limatta saattaa olla syytä katsoa, ettei  presidentin  toimivalta niiden 
asettamisessa ole täysin vailla rajoja. 

Kun sopimusvaltuuskunnan määräämirien kuuluu presidentille osana 
tämän ulkoasiainvaltaa, valtioneuvostolla  ei  ole kompetenssia asettaa 
tällaista erityiselintä. Sääntö koskee myös tilanteita, joissa presidentti  ei 

 neuvottelujen aIo ittamisesta päättäessään ole nimennyt erifiistä valtuus-
kuntaa niitä käymään. Tällöin neuvotteluista huolehtii valtioneuvosto  ja 
sen  alainen institutionaalinen organisaatio.  

Sen  sijaan  presidentin kompetenssi  sopimusten valtionsisäisessä val-
mistelussa  ei  rajoita valtioneuvoston organisaatiovaltaa.  Presidentin  toi-
mivaltaan sopimusprosessin ensimmäisessä vaiheessa  ei  sisälly organisa-
torista kompetenssia. Lisäksi ainakin käytännössä  on  katsottu, että valtio-
neuvosto (ao. ministeriö) voi aloittaa valtionsisäisen valmistelun, vaikka 
presidentti  ei  olisi tehnyt tästä päätöstä. Valtionsisäisessä sopimusvalmis-
telussa valtioneuvosto voi turvautua samanlaisiin organisatorisiln järjeste-
lyihin kuin muissakin valmistelufunktionsa piiriin kuuluvissa asioissa. 

Komiteapäätöksessä  nykyisin säänneltyjä tilapäisiä orgaaneja onkin 
aika ajoin asetettu valtiosopimuksia valmistelemaan. Hallitusmuodon 
säätämisen jälkeiseltä ajalta voi viitata niinkin kaukaiseen esimerkkiin 
kuin Tarton rauhansopimuksen valmisteluun  v. 1920.  Valtioneuvosto aset-
ti sopimusluonnoksen laatimista varten eri eduskuntapuolueita edusta- 

3° Ks.  Pariisin rauhansopimus-  ja  YYA-sopimusneuvotteluvaltuuskunnista 
esim.  Hyvämäki  1977 s. 293  ja  s. 308. 

31 Ks. esim. Katela  1975 s. 122. 

38 
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vista  henkilöistä kokoonpannun komitean, jonka jäsenet presidentti sit-

temmin määräsi myös neuvotteluvaltuuskuntaan. 32  

Valtioneuvoston toimivallassa  on  niin ikään perustaa sopimusten esi-

valmistelutehtäviin organisaatioonsa kuuluvia pysyviä komiteoita, joskin 

näiltä osin valtioneuvoston organisaatiovaltaa saattaa rajoittaa  presidentin 
 HM 38,2 §:ään  nojaavan kompetenssin käyttäminen. Valtioneuvosto  on  

säädöskokoelmassa julkaisemattomalla  päätöksellään perustanut  mm. 
 sellaisia pysyväisluonteisia elimiä kuin kauppasopimuskomitean  ja  sitä 

seuranneen ulkomaankaupan neuvottelukunnan ulkoasiainministeriön, 

verosopimuskomitean valtiovarainministeriön sekä kansainvälisten  lain - 

säädäntöasiain  neuvottelukunnan oikeusministeriön yhteyteen. 33  

Jos  pysyvä komitea käsittelee poliittisesti hyvin merkityksellisiä sopi-
musasioita  ja  jos  sen  kokoonpano vielä noudattaa korporatiivisia edus-
tusprinsnppejä,  sen  perustamisessa  ja  muussa sääntelyssä saattavat aktua-
lisoitua legislatiivin myötävaikutusvaatimusta perustelevat näkökohdat. 
Legislatiiville pidätetystä organisaatiovallasta esittämäni suuntaviivat oi-
keuttanevat epäilemään esim. pysyvän kauppasopimuskomitean organi-
soinnissa käytetyn päätöksentekotason riittävyyttä. Pysyvällä kauppaso-
pimuskomitealla, joka toimi pelkästään valtioneuvoston säädöskokoel

-massa julkaisemattomien  päätösten varassa, oli ainakin ajoittain merkit-
tävä asem  a  ulkom aankaupp apo liittisen  linjamme muotoutumisessa. 

Pysyvän kauppasopimuskomitean seuraaj  alla,  ulkomaankaupan  neu-
vottelukunnalla,  joka  sekin  on  organisoitu valtioneuvoston säädöskoko

-elmassa julkaisematto  maila päätöksellä,  on  puolestaan ollut tärkeä osuus 
ainakin EFrA-konvention valmistelussa.35  

Organisaatiovallan  arviointi kansainvälisiin suhteisiin liittyvien mui-

den valmistelutehtävien  kannalta  ei  nähdäkseni poikkea sopimuksente- 

koprosessin  yhteydessä esitetystä.  Presidentin  tulee päätösvaltaansa kuu-

luvien ulkopoliittisten kysymysten valmistelussa ainakin pääsääntöisesti 

turvautua valtioneuvostoon  ja sen alaiseert eksekutiiviin.  Valtioneuvosto 

puolestaan voi perustaa sekä  presidentin kompetenssiin  kuuluvien että 

omassa ratkajsuvallassaan olevien kansainvälisiä suhteita koskevien ky-

symysen valmistelua varten myös komitealuonteisia, yhtä hyvin tilapäi- 

Jääskeläinen  1977a s. 305.  
Vrt  mitä  Karapuu,  1971 s. 9-11, on  kirjoittanut komiteatyyppisten elinten 

asemasta valtiosopimusten valtionsisäisessä esivalmistelussa.  
Ks. A.  Korpelan,  1966 s. 80,  esittämää  ja  edellä  11.5.4.  lainattua luonnehdin- 

taa. 
Apunen  1977 s. 140.  
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siä kum  pysyviä elimiä. Pysyvien komiteoiden perustamisessa presidentil-
lä  on  kuitenkin  HM 38,2 §:n  nojalla valtioneuvoston kompetenssm kanssa 
osin rinnakkainen toimivalta. 

Legislcitiivitle  pidätettyä kompetenssia määrittävien yleisten sääntöjen 
ohella eksekutiivin kansainvälisten suhteiden hoitoa koskevan organisaa

-tiovallan rajoituksina  on  otettava huomioon  HM 33 §:n  säännökset sopi-
muksentekovallasta  (1 mom.)  sekä muusta kansainvälisestä yliteydenpi-
dosta  (2 mom.).  Kuten  mm. Saraviita on  todennut,  HM 33 §:n sanamuoto  ei 

 näytä sallivan, että muut hallinto-orgaanit kuin ulkoministeriö olisivat 
välittämässä yhteydessä ulkovaltoihin  tai  näihin rinnastettaviin muihin 
kansainvälisen oikeuden subjekteihin, kuten kansainvälisiin järjestöi-
hin.36  Vielä vähemmän  HM 33 §:n sanamuotoa  vastaa yhteydenpidon 
ulottaminen jopa sopimusten solmimiseen ilman  presidentin  antamaa 
valtuu tusta. 

Hallitusmuodon säätämisen jälkeinen käytäntö  ei  ole kuitenkaan nou-
dattanut  HM 33 §:n sanamuodon  mukaista tulkintaa. Välittömiä, joskus 
sopimuksenteko-oikeuden sisältäviä yhteydenpitotehtäviä  on  annettu ul-
koministeriön ulkopuolisille hallintoelimille perustuslain säätämisjärjes-
tystä käyttämättä  tai legislatiivin myötävaikutukseen  ollenkaan turvau-
tumattakin. 37  Tällaista, toisinaan sopimuksentekoonkin ulottunutta yh-
teydenpitoa ovat harjoittaneet myös jotkin komiteatyyppiset elimet kuten 
eräitä kansainvälisiä järjestöjä koskevia asioita käsittelevät orgaanit sekä 
opetusministeriön yhteydessä toimivat valtion urheilu-  ja nuorisoneuvos

-tot,  joilla valtionsisäisten tehtävien ohella  on  myös kansainvälisiin suhtei-
siin liittyviä funktioita. Näitä elimiä  ei atomienergianeuvottelukuntaa 

 lukuunottamatta ole perustettu lailla vaan joko asetuksella  tai  valtioneu-
voston päätöksellä.  (Ks. IV.7.) 

Linjahallintoyksiköiden  välitöntä kansainvälistä yhteydenpitoa voi-
daan » teknisluonteisissa»  tai  «hallinnollisissa» asioissa ehkä puolustella 
käytännön vaatimuksilla  ja  kansainvälisessä kanssakäymisess yleisesti 
noudatetulla menettelyllä. Komiteoihin nämä argumentit eivät kuiten-
kaan sellaisinaan päde. Välitöntä kansainvälistä yhteydenpitoa haijoitta

-via  komiteoita perustettaessa poiketaan sekä  HM 33 §:n sanamuodon 
 mukaisesti tulkituista toimivaltasäännöksistä että yleensä myös hallinnon  

36  Saraviita  1973 s. 346. Ks.  myös  Karapuu  1971 s. 59-60. 
Ks.  Saraviita  1973 s. 347-351,  Niemi  1974  ja  Jyränki  1978 s. 220.  
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pääsääntöisistä organisoimisperiaatteista  kuten virkamieshallirinon prin-
siipistä. Lakitasoisen sääntelyn vaatimus  on  siksi  varsin  lähellä. 

Toisinaan välitöntä yhteydenpitoa kansamväliseen järjestöön harjoit-
tavat komiteat toimivat järjestön perussäännön  tai  sitä täydentävän sään-
nöstön mainitsemana kansallisena elimenå.  Suomi on  liittynyt näihin 
jäij estöihin  ja  hyväksynyt niiden perussäännöt itseään velvoittaviksi 
valtiosopimusten tekemisestä säädetyssä järj estyksessä. Legislatiivin 
mandollisen myötävaikutusvaatimuksen sivuuttamista  ei  kuitenkaan täl-
löin voida perustella valtiosopimuksen (järjestön sääntöjen) määräyksiin 
viittaamalla. Tämä johtuu meillä valtiosopimusten  ja valtionsisäisesti 

 voimassa olevien oikeusnormien suhteessa omaksutusta ns. dualistisesta 
 periaatteesta. 

Tämän periaatteen mukaisesti valtiosopimuksen hyväksyminen syn-
nyttää ainoastaan Suomen valtion suhteita muihin kansainvälisoikeudel-
lisiin subjekteihin koskevia velvoitteita.  Sen  sijaan sopimusnormien  val-
tionsisärnen velvoittavuus  edellyttää, että  ne  saatetaan tässä dimensiossa 
voimaan ns. transformaatiomenettelyä noudattaen.38  On  siis pidettävä 
erillään yhtäältä sopimuksen solmiminen  ja sen  hyväksyminen Suomen 
puolesta sekä toisaalta  sop imusnormien valtionsisäinen voimaansaat -
tammen. Eduskunnan myötävaikutusta saattaa edellyttää sekä sifie  HM 
33,1 §:ssä  pidätetty sopimuksentekovalta että transformaatiomenettelyssä 

 sen lainsäädäntövalta.  Kun valtiosopimukset voivat sisältää myös 
komiteatyyppisiä orgaaneja koskevia määräyksiä, sopimuksia koskeva 
myötävaikutusvaatimus  on relevantti  myös eduskunnalle pidätettyä 
komiteoita koskevaa organisaatiovaltaa arvioitaessa.  

HM 33,1 §:n  mukaan eduskunnan hyväksyttäväksi  on  saatettava  mm. 
 sopimukset, jotka sisältävät »lainsäädännön alaan » kuuluvia säännöksiä. 

Lainsäädännön käsite  on  tulkittu muodollisesti  ja  säännöksen  on  katsottu 
koskevan paitsi tapauksia, joissa  jo  on  voimassa lakitasoinen säännös, 
myös tapauksia, joissa näin  ei  asianlaita ole mutta joissa kuitenkin  on 

 kysymys lakitasoista sääntelyä edellyttävästä asiasta. Edellisissä tapauk-
sissa  on  eduskuntakäsittelyä sekä kirjallisuudessa, että käytännössä edel-
lytetty  vain  silloin, kun sopimusmääräys  on  ristiriidassa voimassa olevan, 

 lain  tasoisen säännöksen kanssa.  

38 Ks. dualistista  periaatetta noudattavastavaltiosopimuksen hyväksymisen  ja 
valtionsisäisen  voimaan saattamisen eriyttämisestä  Kaira  1932 s. 304-321, Kara- 
puu  1971 s. 42-43,  Saraviita  1971 s. 143-145  sekä  Joutsamo  1982 s. 431-434.  
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Saraviita  on  päätynyt erottamaan seuraavat kolme »lainsäädännön 
alaan» kuuluvien sopimussäännösten ryhmää: 
-  vähintäin eduskuntalain tasoisesta valtionsisäisestä säännöksestä poik-

keavat säännökset, 
-  sellaista asiaa koskevat säännökset, josta hallitusmuodon mukaan  on  

(nimenomaisesti) säädettävä lailla sekä 
-  sellaista yhteiskuntailmiötä koskevat säännökset, josta muusta kuin 

hallitusmuodosta  (nimenomaisesti) johtuvasta syystä katsotaan välttä-
mättömäksi säätää vähintäin eduskuntalailla. 39  
Jos komiteatyyppinen  elin  on  mandollista perustaa  vain legislatuvin 

 myötävaikutuksella, valtiosopimus, joka perustaa  tai  edellyttää perustet- 
tavaksi vastaavanlaisen orgaanin,  on  saatettava eduskunnan hyväksyttä- 
väksi. Ainoastaan silloin, kun lakitasoisilla säännöksillä  on  jo  perustettu 
sopimuksen tarkoittama elin,  ei  eduskuntakäsittely  ole välttämätön. 

Komiteoita koskevat sopimussäännökset saattavat edellyttää eduskun-
takäsittelyä myös muulloin kuin kuuluessaan lainsäädännön alaan, olla 
säännöksiä, jotka  HM 33,1 §:n tarkoittamalla  tavalla »muuten vaativat 
eduskunnan suostumuksen».  Jos orgaan(e)ista  aiheutuu Suomen valtiolle 
menoja, sopimuksen eduskuntakäsittelyn vaatimus voi johtua budjetti- 
valtaan puuttumisesta. Kun sopimuksen tarkoittamassa elimessä  on  
jäseninä myös toista (toisia) osapuolta (osapuolia) edustavia henkilöitä, 
sovellettavaksi taas voi  tulla  H1VI  1-2 §:llä  perusteltu suvereniteetin rajoit-
tamiskonstruktio.4°  

Mikäli eräänä valtiosopimu ksen hyväksymisen eduskuntakäsittelyä 
vaativana syynä ovat «lainsäädännön alaan» kuuluvat sopimussäännök - 
set,  sopimus  on  saatettava valtionsisäisesti voimaan  VJ  69,1 §:n  edellyt- 
tämällä tavalla eduskuntalaila. Sääntönä näet  on,  että »voirnaansaattami- 
seksi annetun säädöksen hierarkinen korkeus vaihtelee  sen  mukaan, min-
kä tasoisen oikeusnormin antamista täytyisi käyttää annettaessa valtioso-
pimuksen määräysten kanssa identtisiä direktiivejä», Saraviidan sanoja 

» Saraviita  1973 s. 97. Ks.  myös Kaira  1932 s. 149-174  ja  Karapuu  1971 s. 
25-26.  Puhakka,  1931 s. 296-297, on  edustanut kantaa, jonka mukaan eduskunnan 
hyväksyminen tarvittaisiin aina, kun sopimus sisältää lainsäädännön alaan kuulu-
via säännöksiä, ts. silloinkin, kun ristiriitaa sopimussäännöstenja voimassa olevan 

 lain  välillä  ei  ole.  
40 Ks.  budjettivallan  tai  suvereniteetin rajoittamiseen nojatusta eduskunnan 

valtiosopimuksen hyväksymisvaatimuksesta  Kaira  1932 s. 175-180  ja  189-199  
sekä  Saraviita  1973 s. 158-162  ja  246-315.  Suvereniteetin rajoittamisen vaikutuk-
sesta voimaansaattamisjärj estykseen ks. myös  Kastari  1966.  
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lainatakseni.41  Eduskunnalle pidätettyyn organisaatiovaltaan saatetaan 
näin törmätä sekä sopimusten hyväksymis- että niiden valtionsisäisessä 
voimaansaattamismenettelyssä. Jälkimmäisessä menettelyssä voidaan li-
säksi joutua arvioimaan tavallisen  ja  perustuslain säätämisjärjestyksen 
rajanvetoa erityisesti suvereniteetin rajoittamiskonstruktion aktuahsoi-
tuessa. 

Eduskunta-asiakirjoista eivät aina ilmene  ne  syyt, joiden vuoksi edus-
kunnan hyväksymistä sopimukselle  tai transformaatiolain säätämistä 
on  pidetty välttämättömänä. Tämä vaikeuttaa osaltaan noudatetun käy-
tännön arvioimista. Joitakin  kom iteatyyppisiä  elimiä koskevan organisaa

-tiovallan  kannalta relevantteja lausumia  on  eduskunta-asiakirjoista kui-
tenkin osoitettavissa. Niinpä hallituksen Suomen  ja  Ruotsin välisestä  raja-
jokisopimuksesta v. 1971 valtiopäivile  antamassa esityksessä 42  eduskun-
takäsittelyä perusteltiin organisaatiQvaltaan liittyvillä näkökohdilla. Sopi-
muksessa todettiin olevan »määräyksiä, jotka tarkoittivat eräiden tuomio-
istuimille  ja hallintoviranomaisille  kuuluvien asioiden uskomista valtioi-
den yhteisille, sanotuissa asioissa päätäntövaltaa käyttäville elimille». 
Sopimuksen  ei  kuitenkaan katsottu loukkaavan valtion täysivaltaisuutta 

 ja sen transformaatiolaki  käsiteltiin tavallisessa lainsäätämisjärjestykses-
sä. Tätä kantaa hallituksen esityksessä perusteltiin paitsi sopimuksen 
rnukaisella velvollisuudellaalistaa ratkaisut tärkeissä asioissa hallituksen 
vahvistettaviksi myös  komission äänestämismenettelyä koskevila  sään-
nöksillä. Niiden mukaan  »komission  päätös säännön mukaisesti edellyt-
tää, että sitä kannattaa enemmistö kumpaakin valtiota edustavista  komis-
sion  jäsenistä». 

Selostettujen lausumien  voinee katsoa edustavan valtiokäytännössä 
yleisesti omaksuttua linjaa. Yhtäältä  julkista  valtaa käyttävien elinten 
perustaminen  on  »lainsäädännön alaan» kuuluva asia  ja  edellyttää sopi-
mukselle eduskunnan hyväksyntää. Toisaalta silloin kun tällainen elin  ei 

 voi tehdä päätöstä vastoin Suomen valtiota edustavien jäsenten kantaa, 
tois(t)en sopijapuol(t)en edustajien jäsenyys Suomessa  julkista  valtaa 
käyttävässä orgaanissa  ei  loukkaa valtion täysivaltaisuutta eikä edellytä 
transformaatiolain käsittelemistä perustuslain säätäm isjärjestyksessä. Tä-
tä linjaa  on  Suomen  ja  Ruotsin  välisen rajajokisopimuksen  ohella noudat - 

4!  Saraviita  1969 S. 336. 
42 He  n:o  195 v. 1971  Vp. 
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tanut  mm.  Suomen  ja  Neuvostoliiton  välisen rajavesistösopimuksen hy-
väksymis-  ja  voimaansaattamismenettely. 43  

Kyseisten Suomessa  julkista  valtaa käyttävistä orgaaneista säännöksiä 
sisältäneiden sopimusten käsittelyprosessi  on  ollut sopusoinnussa legisla- 
tiiville pidätetystä .organisaatiovallasta esittämieni  näkökohtien kanssa. 

 Sen  sijaan eräiden idänkaupan sopimusten käsittelyssä noudatettu menet- 
tely antaa ehkä aihetta jälkikäteiseen arvosteluun. 

Idänkaupan hallinnossa käytetään laajasti sopimuksiin perustuvia, 
sopijapuolten edustajista kokoonpantuja komissio-  tai  komitea-nimisiä 
elimiä, joiden suomalaista osapuolta voidaan lisäksi yleensä pitää sisäi- 
seen hallintokoneistoomme kuuluvina orgaaneina. Ari Salminen  on  esit-
tänyt väitöskirjassaan seuraavan yleisarvion tällaisten elinten asemasta: 

» Organisatorisesta  näkökulmasta yhteistyöelimien asema saattaa 
herättää huolen athetta  tai  kritiikkiä. Ministeriöorganisaatiossa  ko-
missioiden  ja  komiteoiden asema  on  ollut epäselvä  ja  osittain järjes-
tämättä. Kansainvälisen luonteensa vuoksi  ne  eivät ole soveltuneet 
ministeriöhallintoon vastaavalla tavalla kuin ministeriön osastot  tai 

 muut osayksikät. Myös idänkaupan yhteistyöelirnien sihteeristötja työ-
ryhmät jaostoineen ovat olleet ministeriöorganisaatioon huonosti so-
pivia järjestelyjä. Niiden suhde  on  ollut keskushallintoon, ennen 
kaikkea ulkoasiainministeriöön, määrittelemättä yksityiskohtaisem-
min  ja  näin ilman tarkkoja hallinnollisia ohjeita  ja  määräyksiä... 
Valtioneuvostonkaan asema idänkauppaa koordinoivana yksikkönä 

 ei  ole muodostunut riittävän vahvaksi.  On  syytä kysyä, ollaanko val-
tioneuvoston piirissä oltu aina tietoisia yhteistyöelimien toimin-
nasta  ja  pystytty tarvittaessa puuttumaan  ja  vaikuttamaan valmiste-
luun  ja  ratkaisuihin.»44  

Idänkaupan elinten perustamisen  on valtiokäytännössä  katsottu kuu-
luvan eksekutiivin organisaatiovaltaan; transformaatiolain säätämistä  ei 

 ole pidetty tarpeellisena. Ulkoasiainvaliokunta otti  v. 1967  valtiopäivillä 
antamassaan mietinnössä nimenomaisesti kantaa komiteatyyppisen eli-
men perustamista koskevien sopimussäännösten suhteeseen  HM 33,1 
§ : ssä tarkoitettuun  »lainsäädännön alaan»: 

'  Sopimuksen  (SopS  26/65)  eräiden määräysten hyväksymisestä säädettiin 
tavallisessa lainsäätämisjärj estyksessä käsitelty laki  (225/65).  Sopimuksen  11 artik-
ian  mukaan »milloin komissio  on  saanut asian ratkaistavakseen,  sen  yksimielisesti 
tekemä päätös  on  kumpaakin sopimuspuolta sitova,  ja  sillä  on  sama oikeusvoima  ja 

 täytäntöönpanokelpoisuus  kuin asianomaisen valtion viranomaisen  tai  tuomiois-
tuimen antamalla päätöksellä».  

A.  Salminen  1981 s. 161  (kursiv,  poistettu). 
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»Tutkittuaan (Suomen  ja  Neuvostoliiton hallitusten  välisen  ta-
louskomission perustamista koskevan  —KT)  sopimuksen  ja sen  erot-
tamattomana osana olevan ohjesäännön valtiokunta  ei  ole havainnut 

sellaisia määräyksiä, jotka kuuluisivat lainsäädännön alaan. ot-
taen huomioon  komission  edellä selostetut tehtävät  on  myös todet-
tava, että  komission  toiminta  on  valmistelevaa  tai  neuvovaa  tai  suo-
sittelevaa apuelimen toimintaa.  Ne  komission  toimenpiteet, joita so-
pimuksessa kutsutaan päätöksiksi, eivät kavenna meidän valtioeli-
mifiemme kuuluvaa valtaa  tai  siirrä  niiltä mitään komissiolle.»45  

Voi kuitenkin kysyä, eikö ainakin käytännössä  varsin  itsenäisten, tär-
keitä ulkomaankauppapolättisia kysymyksiä käsittelevien sekä —tosin ul-
koministeriön lähtökohtaisen ohjausmandollisuuden ulottuvilla— välitön- 
tä kansainvälistä yhteydenpitoa harjoittavien orgaanien perustaminen 
edellyttäisi legislatiivin myötävaikutusta. Lisäpainoa kysymys saa silloin, 
kun tällaiset elimet käyttävät sopimuksen mukaan myös tietynlaista 
sopimuksentekovaltaa. Sopimuksentekovallan myöntäviksi ovat tulkitta-
vissa esim.  ne  Suomen  ja ns. KEVSOS -maiden  pitkäaikaisten kauppaso-
pimusten määräykset, joiden nojalla näillä sopimuksila perustetut seka-
komissiot päättävät vuotuista tavaranvaihtoa koskevista kaupallisista 
pöytäkirjoista. 

Saravlita  on  todennut ilmeisesti lähinnä linjahallintoyksiköulle annet-
tua kompetenssia silmällä pitäen, että  »jos  sensijaan hallintoviranomaiset 
valtuutuksetta  tekevät valtiota kansainväjisoikeudellisesti sitovia sopi-
muksia vastaavien vieraan valtion viranomaisten  tai  kansainvälisten jär-
jestöjen elinten kanssa, saattaa olla aiheellista selvittää, onko ao. kansain-
väliset sopimukset transformoitu asianmukaisessa järjestyksessä».  Hän 

 on  pitänyt mandollisena, että »sopimuksentekovaltaa tarkoittava  kan-
sainvälisoikeudellisen  sopimuksen säännös edellyttäisi transformaatiota 
supistetussa perustuslain säätämisjärjestyksessä». 46  Kun sopimuksen tar-
koittamassa menettelyssä Suomea edustaa komiteatyyppinen orgaani, 
Saraviidan esityksestä ilmenevä epäily transformaatiossa käytettyjen  sää-
dösten hierarkkisen  korkeuden riittävyydestä  on  nähdäkseni vielä  van

-kemmalia  pohjalla kuin annettaessa sopimuksentekokompetenssia linja-
hallintoyksiköille. 

Uavm  n:o  il  v. 1967  Vp.  
46  Saravilta  1973 S. 355. 
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7.3.  Puolustushallinto  

HM 33 §:ää  vastaava perussäännäs presidentille puolustusasioissa 
pidätetystä  ja  samalla valtioneuvoston yleisestä » asia»kompetenss ista 
erotetusta toimivallasta sisältyy  HM 30 §:ään,  jonka mukaan »presidentillä 

 on  Suomen sotavoiman ylin päällikkyys». Lisäksi hallitusmuodossa mah-
dollistetaan -ulkoasiainhallinnosta poiketen- myös  presidentin  päätös-
ten täytäntöönpanon  ja  valmistelun irrottaminen valtioneuvoston kompe-
tenssista.  

HM 41,2 §:n  mukaan  se,  »missä määrin... sotalaitosta koskevat  asiat 
 ovat valtioneuvoston käsiteltävistä poisotetut, näkyy erityisistä säännök-

sistä».  HM 34,4 §:n  nojalla taas voidaan poiketa pääsäännöstä, jonka mu-
kaan presidentti tekee päätöksensä valtioneuvostossa ao.  ministerin  esit-
telystä; sotilaskäskyasialn  ja  sotilaallisten nirnitysasiain esittelystä »sääde-
tään erikseen». Kun esittelytehtävään liittyy myös esiteltävän asian val-
mistelu, säännöksen voi tulkita oikeuttavari rajoittamaan myös valtioneu-
voston valmisteluvaltaa.  

HM 34,4ja41,2 §  eivät tarkemmin määrittele valtioneuvoston valmiste-
lu-  ja täytäntöönpano funktiosta puolustushallinnossa erotettavia  asioita. 

 Ne  eivät edes ehdottomasti edellyttäne valtioneuvoston kompetenssin 
tämän kaltaista rajoittamista; oikeuskirjallisuudessa  on  tosin esitetty 
toisen suuntaisiakin kannanottoja. 47  

HM 34,4  ja  41,2 §:n velvoittavuuden  pohtiminen  ei  kuitenkaan ole tässä 
yhteydessä välttämätöntä. Säännöksillä  on  joka tapauksessa valtuuttava 
luonne  ja  tämän valtuutuksen nojalla alemman asteisilla säädöksillä 
-ennen muuta PlvL:lla  ja -A:lla-  on säärmelty  valtioneuvoston  ja sen 

 alaisen sekä presidentille välittömästi alistetun puolustushallinnon  kom-
petenssijakoa presidentin  päätösten valmistelussa  ja täytäntöönpanossa. 

P1vL  8 §:n  mukaan puolustusvoimain komentaja esittelee presidentille 
sotilaskäskyasiat sekä sotilaalliset nimitysasiat, joita ovat muut kuin 

 presidentin  valtioneuvostossa päättämät, P1vA  51,1 §:n 1)  kohdassa mai-
nittujen upseerien virkaansa nimittämiset. Puolustusvoimain komenta-
jalle kuuluu PIvL  6,1 §:n  nojalla puolustusvoimien välitön johto  ja 

 valvonta. PIvA  10 §  puolestaan määrittelee hänen organisatorisen aseman-
sa siten, että  hän  on  »puolustusvoimien hallinnollisena johtajana puolus-
tusministeriön  ja  puolustusvoimien sotilaallisena johtajana välittömästi  

Ks.  ko.  säännösten valtuutus/velvoitus -luonteesta käydystä keskustelusta 
Jyränki  1967 s. 295-297  ja  siinä alav.  29-30 s. 296  mainitut lähteet. 
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tasavallan  presidentin  alainen». Keskeinen säännös  p uolustusvoimarn 
 komentajan itsenäisestä päätösvallasta taas sisältyy P1vA  12,1 §:ään.  Sen 

 mukaan  hän »  ratkaisee puolustusvoimia koskevat sotilaskäsky -, henkilö- 
ja  merkitykseltään periaatteelliset  tai laajakantoiset  asiat,  mikäli tasaval-
lan presidentti  ei  ole pidättänyt niissä päätäsvaltaa itselleen taikka niitä  ei 

 ole säädetty  tai  määrätty muun viranomaisen ratkaistaviksi». 
Valtioneuvoston kompetenssiraj  a puolu stushallinnon  valmistelu-  ja 

täytäntöönpanotehtävissä  määräytyy puolustusvoimain komentajan toi-
mivaltaan osoitettujeri asioiden kautta. Puolustusvoimain komentaja  on 

 kuitenkin, kuten P1vA  10  §:stä  ilmenee, kaksinaisessa alaisuussuhteessa: 
toisissa asioissa  hän  on  puolustusministeriön, toisissa taas  presidentin 

 alainen. Kiinnekohtana valtioneuvoston kompetenssirajan piirtämisessä 
 on  nähdäkseni käytettävä  sotilaskäskyasioiden  käsitettä, johon PIvL  8 

§ :ssä tukeudutaan  puolustusvoimain komentajan esittelytehtävää sään-
neltäessä. Juuri sotilaskäskyasioissa puolustusvoimain komentajan lienee 
puolustusvoimien » sotilaallisena johtaj  ana»  tarkoitettu toimivan välittö-
mästi  presidentin  alaisena. Tämän tulkinnan mukaan P1vL:ssaja -A:ssa  on 

 siten  HM 34,4  ja  41,2 §:n  nojalla erotettu sotilaskäskyasiat kokonaisuudes-
saan valtioneuvostossa käsiteltävien sekä  presidentin ministeriesittelystä 
päätettävien  asioiden alasta. 

Sotilaskäskyasioiden  käsitteelle  ei  ole annettu legaalidefinitiota. Tä-
män käsitteen  ja sen  avulla määritellyn ylipäällikönvallan keskeisenä 
sisältönä  on  kirjallisuudessa pidetty ns. operatiivisia  ja koulutusasloita. 
Tyypihiseksi sen  ulkopuolelle  j ääväksi asiaryhmäksi,  jonka myös voimas-
sa olevat perustuslakia alemman asteiset säännökset jättävät valtioneu-
voston toimivaltaan,  on  taas katsottu puolustusvoimien taloudellinen hal- 
linto  •48  

Huolimatta sotilaskäskyasioiden käsitteen tietystä tulkinnanvaraisuu-
desta siihen  on  turvauduttava myös valtioneuvoston yleisen organisaatio- 
vallan  ääriviivoja hahmotettaessa. Kun käsitteen tarkoittamat  asiat  on 

 irrotettu valtioneuvoston täytäntöönpano-  ja vaim istelukompetenssista, 
valtioneuvostolla ei  ole myöskään toimivaltaa perustaa komiteapäätöksen 
alaan kuuluvia orgaaneja niitä käsittelemään. Tätä johtopäätöstä  ei  kumoa 

 se,  että puolustushallinto kuuluu kokonaisuudessaan valtion budjettita-
louteen  ja  siten myös valtioneuvoston budjetin soveltamisvallan alaisuu-
teen.49  Valtioneuvostolla oleva budjetin soveltamisvalta  kyllä  saattaa  

48  Jyränki  1967 s. 75-81. Ks.  myös  Rytkölä  1967 s. 10-11. 
Ks. puolustushallinnon  asemasta valtion budjettitaloudessa  Jyränki  1967 s. 

80-81. 
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rajoittaa puolustusministeriön alaisuudesta erotetun puolustushallinnon 
organisaatiovaltaa: organisatoristen järj estelyjen  on  esim.  sopeuduttava 
puolustusministeriön hallinnonalan erityismenoarvion puitteisiin.  On  kui- 
tenkm  eri asia todeta budjetin soveltamisvallan rajoittavan muiden elinten 
organisaatiovaltaa  kuin perustella  sillä  valtioneuvoston omaa organisoin-
tikompetenssia. 

Sotilaskäskyasioihin  1  iittyvä  rajoitus valtioneuvoston komiteoita  kos-
kevalle organisaatiovallalle ei  kuitenkaan liene  kovin  merkittävä. Tietyt 
valtiolliset päätöksentekoprosessit näet kuuluvat valtioneuvoston valmis-
teluvaltaan niissä käsiteltävien asioiden luonteesta riippumatta.  Jos  soti-
laskäskyasioiksi kategorioitavia kysymyksiä säännellään lailla  tai  asetuk-
sella  tai  jos  ne  edellyttävät budjettipäätöstä,  ne  sijoittuvat valtioneuvoston 
valmisteluvaltaan  ja valtioneuvostoila  on  myös oikeus tätä valtaansa 
käyttäessään perustaa komiteatyyppisiä orgaaneja. Yleisistunnon  tai  puo-
lustusministeriön asettamiin komiteoihin onkin käytännössä turvauduttu 
sekä puolustusvoimia koskevien lakien  ja  asetusten että esim. hankintaoh-
jelmien valmistelussa. 

Valtioneuvoston puolustushallintoon liittyvään organisaatiovaltaan 
vaikuttaa niin ikään puolustus-  ja  ulkopolitiikan läheinen keskinäisyh- 
teys, mitä ilmentää toisen maailmansodan jälkeen käyttöön otettu turval- 
lisuuspolitiikan käsite. Tästä kytkennästä sekä valtioneuvoston valmiste-
lufunktiosta ulkoasiainhallinnossa johtuu, että valtioneuvostolla  on  kom- 
petenssi  asettaa vähintäänkin puolustuspolitiikan yleisiä suuntaviivoja 
hahmottavia valmistelukomiteoita. Tällaisia komiteoita onkin käytetty  
1920-luvulla, toisen maailmansodan päätyttyä  1940-luvulla sekä jälleen  
1970-luvulla. 50  Kun tällaiset komiteat noudattavat jäsenistöltääri  paria-
mentaarisia  voimasuhteita,  ne  lisäksi osaltaan paikkaavat sitä parlamen- 
taarisen ohjauksen  ja  valvonnan aukkoa, minkä puolustushallinnon dua-
lismi synnyttää.51  

50 Ks.  loppuvuodesta  1923  asetetusta,  Eirik Hornborgin  puheenjohdolla toimi-
neesta puolustusrevisionista  Terä-Tervasmäki  1973 s. 119-126,  vuosina  1945-1946 
J. W.  Kedon puheenjohdolla toimineesta  ja  pääasiassa hallituspuolueiden edustajis-
ta kokoonpannusta puolustusrevisiokomiteasta  Tervasmäki  1978 s. 257-263  sekä 

 1970-luvulla asetetuista parlamentaarisista puolustuskomiteoista  Hag gtund  1980 s. 
9-l7jaJyränki  1980 s. 5-8. 

51 On  kuitenkin ehkä aiheellista Jyrängin,  1980 s. 7-8,  tavoin muistuttaa, että 
parlamentaariset suunn itteluelimet voivat nekin myötävaikuttaa kansanvallan 

kaventumiseen, rakentavien vaihtoehtojen tukanduttamiseen  ja pakotetun  yksi-
mielisyyden luomiseen». 
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Valtioneuvoston komiteoita koskevan organisaatiovallan rajoituksia 
luodattaessa  ei  ole välttämätöntä yksityiskohtaisesti selvittää  presidentin 

 tai  hänelle välittömästi alistetun puolustushallinnon kompetenssia perus-
taa komiteatyyppisiä elimiä. Valtioneuvoston organisaatiovailan rajoitus - 
ta sotilaskäskyasioissa  ei  ole perusteltu  presidentin organisoimiskompe-
tenssilla  vaan näiden asioiden sulkeuturnisella valtioneuvostolla olevan 

 presidentin  päätösten valmistelu-  ja täytäntöönpanotehtävän  ulkopuolel-
le. Siitä, että valtioneuvostolta puuttuu tietty organisatorinen toimivalta, 

 ei  myöskään ole lupa välittömästi päätellä, että tämä toimivalta kuuluisi 
presidentille  tai  tälle alistetulle puolustushallirinolle. 

Presidentille alistetun puolustushallinnon sisäisten, organisatoristen 
suhteiden käsittely etäännyttää  varsin  kauas tämän jakson teemasta, 
valtioneuvoston komiteoita koskevan organisaatiovallan rajoituksista. 
Joidenkin alustavien näkökohtien esittäminen  presidentin toimivallasta 

 valtioneuvoston kompetenssin ulkopuolisella alueella kuitenkin sallitta-
neen. 

Myös välittömästi  presidentin  alainen puolustushallinto kuuluu  HM 
28,1 §:n organisaatiovaltakohdan sääntelyalaan.  Presidentin kompetenssi 

 perustaa tähän hallintoon komiteatyyppisiä orgaaneja onkin riidaton 
silloin, kun  se  voidaan nojata  HM 28,1 §:n  hänelle luomaan asetuksen 
anto-oikeuteen. Keskeinen  presidentin puolustushallintoa  koskevan  or-
ganisaatiovallan  ongelma  on, perustaako HM 30 §  hänelle sellaista toimi- 
valtaa,  jota  HM 28,1  §:stä  ei  vielä seuraisi. Kysymys  on analoginen  sille, 
joka ulkoasiainhallinnossa voidaan esittää ilM  33 §:n  merkityksestä  presi-
dentin organisointikompetenssille.  

Jyrängin väitöskiijatutkimuksessaan esittämän  kannan  mukaan »pre-
sidentillä  on HM 30 §:n  nojalla toissijainen valta, siis sikäli kuin asetukset 
jättävät tilaa, antaa sotavoimaa koskevia organisaatiomääräyksiä». Tämä 

 kanta  vastaa ilmeisesti myös noudatettua käytäntöä.  Sen  mukaan ylipääl-
likönvaltaan sisältyy siis myös tietty organisaatiovalta,  jota  käyttäessään 
presidentti  ei  kuitenkaan saa poiketa asetuksella —eikä luonnoffisesti 
myöskään lailla— annetuista organisatorisista säännöksistä. 52  

Vastausta kysymykseen  presidentin kompetenssista  perustaa puolus-
tushallinnon institutionaalisen organisaation syrjäyttäviä erityiselimiä  ei 

 kuitenkaan voi antaa vielä ylipäällikönvalian  ja organisaatiovallan  suhdet-
ta koskevan yleissäärinön nojalla.  On  näet ajateltavissa, että  mm.  esittely-
säännöksistä johtuen presidentti olisi päätöstensä valmistelussa sidottu  

52  Jyrämki  1967 s. 174-175.  
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puolustusvoimain komentajaan  ja  tälle » puolustusvoimien sotilaallisena 
johtajana» alistettuthin orgaaneihin. 

Ulkoasiainhallinnossa  tämän kaltainen päättely  on  oikeutettu:  presi-
dentin  on HM 33 §:ssä  tarkoitettujen päätöstensä valmistelussa yleensä 
turvauduttava valtioneuvostoon  ja sen  alaiseen eksekutiiviin. Ulkoasialn-
hallinnon sekä ylipäällikönvaltaari kuuluvien asioiden valmisteluproses-
seja  ei  kuitenkaan voi välittömästi rinnastaa toisiinsa. Puolustusvoimain 
komentajan esiteltävissä asioissa  ei  -toisin kuin ulkopoliittisessa päätök-
senteossa- voi vedota parlamentarismin periaatteeseen institutionaali-
seen organisaatioon sidonnaisuuden puolesta argumentoitaessa. Sotilas- 
esittelijän oikeusasema  eroaa lisäksi valtioneuvostossa esittelystä vastaa- 
van  ministerin  asemasta. Rytkölän mukaan sotilasesittelijällä  on vain  var- 
mentajan  vastuu eikä hänellä »sotilaallisesta kuuliaisuusvelvollisuudes

-ta  johtuen. ole mandollisuutta itsenäiseen kannanmäärittelyyn eriävän 
mielipiteen pöytäkirjaamisen muodossa». Rytkölän kantaa seurattaessa 

 on  myös institutionaalisen organisaation suoritettavan valmistelun merki-
tystä arvioitava sotilaskäskyasioissa toisin kuin  HM 34,1 §:n  mukaisesti 
esiteltävissä asioissa. 

Institutionaalisen organisaation valmistelufunktiota koskevat näkö-
kohdat eivät siten estä sisäilyttämästä ylipäällikönvaltaan liittyvään orga-
nisaatiovaltaan myös kompetenssia turvautua valtioneuvoston valmistelu- 
ja täytäntöönpanofunktiosta erotetuissa asioissa  kom iteatyyppisiin  vai-
misteluelimiin. 

Käytännössä presidentti  ei  ole tällaisiin orgaaneihin havaitakseni  kovin 
 usein turvautunut  K. J.  Ståhlbergin presidenttikaudelta  on  kuitenkin 

osoitettavissa  pari  tässä yhteydessä relevarittia esimerkkiä.  Ns.  upseeri- 
kriisin yhteydessä  v. 1924  presidentti asetti komitean valmistelemaan 
kysymystä, »mitkä armeijan  ja  puolustuslaitoksen palveluksessa olevista 
upseereistaja muista henkilöistä voivat, huomioonottaen heidän kykynsä, 
ansionsa  ja  koeteltu kansalaiskuntonsa,  tulla  kysymykseen puolustuslai-
toksen virkoja  ja  toimia asetettaessa vakinaiselle  kannalle».M  Valmistelu- 
tehtävä liittyi siten solilaallisiin nimitysasioihin eikä sotilaskäskyasioihin. 
Jälkimmäisiä asioita koski  sen  sijaan  presidentin  marraskuussa  1923 
koollekutsuman sotaneuvoston  tehtävä, lausunnon antaminen »puolus-
tussuunnitelmastamme  ja  sotavoimien järj estelystä». 55  Tätä elintä  ei  ni-
mestään huolimatta liene tarkoitettu pysyväisluonteiseksi  ja  tämän vuoksi 

Rytkötä  1967 s. 20. Ks.  myös Jyränki  1967 s. 207-209.  
Terä—Tervasmäki  1973 s. 100.  
Terä—Tervasmäki  1973 s. 119.  
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on  ehkä virheellistä pitää sitä Jyrängin tavoin  v. 1927  asetuksella peruste-
tun puolustusneuvoston edeltäjänä. 56  

Valtiosäännön vastaisena  ei  ilmeisesti voitaisi pitää puolustusneuvos-
ton kaltaisen pysyvänkään elimen perustamista ylipäällikönvallan nojalla. 
Edellytyksenä kuitenkin olisi, että  se  olisi kokoonparitu  presidentin 

 sotilaallisen käskyvallan alaisista henkilöistä  ja  että  sen  puhtaasti valmis-
teluluonteiset tehtävät rajoittuisivat valtioneuvoston valmistelu-  ja täytän-
töönpanofunktiosta erotetulle  alalle. Käytännössä puolustusneuvostoa 
koskevat säännökset  on  annettu asetuksella eikä  HM 30 §:n  nojalla. 

Esim.  nykyinen puolustusneuvosto  ei kokoonpanoltaan ja  tehtäviltään 
täytäkään ylipäällikkyyteen nojattavan organisaatiovallan käyttämiselle 
asettamiani vaatimuksia. Siihen kuuluu puolustusvoimain komentajan  ja 

 yleisesikunnan päällikön ohella myös valtioneuvoston jäseniä. Lisäksi 
neuvostosta annettu asetus mandollistaa kokoonpanosäännöksessä nimen-
omaisesti mainitsemattomienkin henkilöiden kutsumisen jäseniksi 
(PinA  2,1 §).  Neuvoston asetuksen  3 §:ään  sisältyvä tehtäväluettelo  ei 

 myöskään rajoitu pelkästään sotilaskäsky-  tai ilM 34,1 §:n  mukaisen 
menettelyn ulkopuolella ratkaistaviin sotilaallisiin nimitysasioihiri. 

Voi ehkä kysyä, onko edes nykyisen puolustusneuvoston perustami-
sessa käytetty asetustaso legislatiiville pidätetyn organisaatiovallan huo-
mioon ottaen riittävä. Puolustusneuvostoa  ei  voi suurelta osin valtioneu-
voston kompetenssin ulkopuolisia asioita käsittelevänä  ja  niissä »tasaval-
lan  presidentin neuvottelukuntana» (PinA  1 §)  toimivana elimenä pitää 
valtioneuvoston järjestysmuotoon kuuluvana. Sitä koskeva asetus  ei  näin 

 ollen  ole nojattavissa ilM  38,2 §:ään,  vaan säännöstämiskompetenssia  on 
 arvioitava  HM 28,1 §:n  pohjalta. Kun puolustusneuvosto  ei  myöskään 

kuulu minkään ilM  28,1 §:n soveltamisalan linjahallintoyksikön  organi-
saatioon  ja  kun  sillä  vielä  on alaisuudessaan sthteeristö  ja  tarpeellinen 
määrä toimistohenkilökuntaa (PInA  6-7 §),  sitä  on  nähdäkseni organisaa-
tiovaltatarkastelussa pidettävä itsenäisenä orgaanina huolimatta  sen toi-
mivallan rajoittumisesta valmistelutehtäviin. Legislatiivin myötävaiku-
tusvaatimusta  perustelee myös neuvoston ainakin potentiaalisesti merkit-
tävä asema puolustuspoliittisissa linjanvedoissa.  

7.4.  Suomen Pankki  ja  eduskunnan alainen sosiaalivakuutuksen 
hallinto 

Suomen Pankki  ja  kansaneläkelaitos sekä niille annetut hallintotehtä-
vät eroavat puolustushallinnosta siinä, että valtioneuvoston »asia»toimi - 
vallasta erotetun  kompetenssin haltijana  ei  ole tasavallan presidentti eikä 

 ko. hallintoyksikköjä  myöskään ole säädetty  presidentin  alaisiksi vaan  sen  
sijaan eduskunnan valvontaan.  Ne  eivät myöskään kuulu valtion budjetti- 

56  Jyränki  1967 s. 32 alav. 23. 
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talouden piiriin  ja  ovat —osin siitä johtuen— yksityisoikeudellisissa suh-
teissa (muusta) valtiosta erillisiä oikeussubjekteja. 57  

Perustuslain tasolla  on säännelty  ainoastaan Suomen Pankin  ja  kansan-
eläkelaitoksen organisatorinen erityisasema.  Sen  sijaan niiden kompe-
tenssi  —ja  samalla valtioneuvoston yleistoimivallan rajoitus— perustuu 
alemman asteisiin säädöksiin; esim.  HM 41,2 §  ei  mainitse niille kuuluvia 
tehtäviä valtioneuvoston käsiteltävistä erityissäännöksm erotettujen asioi-
den joukossa. Valtioneuvoston komiteatyyppisiä elimiä koskevan orga-
nisaatiovallan rajoituksia etsittäessä  on  kuitenkin tarkastéltava sekä 
Suomen Pankin  ja  kansaneläkelaitoksen organisatorisen aseman erityis-
piirteitä että niille annettua toimivaltaa. Edelliset näkökohdat ovat merki-
tyksellisiä arvioitaessa valtioneuvoston organisaatiovaltaa suhteessa näi-
den yksiköiden yhteydessä  toimiviin elimiin, toimivaltakriteeri taas  pun-
nittaessa  valtioneuvoston mandollisuuksia perustaa omaan organisaa-
tioonsa kuuluvia komiteapäätöksen tarkoittamia elimiä. 

Suomen Pankki toimii  HM 73 §:n 1  momentin  mukaan »eduskunnan 
takuulla  ja  hoidossa sekä eduskunnan valitsemain valtuusmiesten val-
vonnan alaisena». Pykälän  2  momentissa taas edellytetään pankkia hoi-
dettavan  lain  säätämisjärjestyksessä käsitellyn ohjesäännön mukaisesti. 
Täydentävät perustuslain tasoiset säännökset pankkivaltuusmiehistä si-
sältyvät  VJ  83 §:ään.  Sen  mukaan eduskunnan  on  asetettava yhdeksän 
pankkivaltuusmiestä valvomaan » Suomen Pankin hallintoa  ja  liikettä 
sekä eduskunnan vastattavana olevien rahastojen hallintoa» samoin kuin 
vahvistettava näille johtosääntö  (1 mom.).  Eduskunta valitsee myös viisi 
tilintarkastajaa, joiden tehtävänä  on huolthtia  pankin  ja  mainittujen 
rahastojen hoidosta toimitettavasta tilien tarkastuksesta  (5 mom.). 

Pankkivaltuusmiehille  HM 73,2 §:n  mukaisesti lakina käsitellyssä 
Suomen Pankin ohjesäännössä  (365/25)  annettu toimivalta  ei  rajoitu 
pelkästään valvontatehtäviin vaan  he  käyttävät päätösvaltaa myös  tar-
keimmissä  pankin varsinaiseen toimintaan kuuluvissa asioissa. 58  Valvon-
tafunktioon liittyvät ennen muuta tilintarkastajien lausunnon perusteella 
tapahtuva päätöksenteko johtokunnan jäsenille myönnettävästä vastuu- 
vapaudesta sekä vuosittaisen kertomuksen antaminen eduskunnan  pank-
kivaliokurmalle  »pankin tilasta, liikkeestä  ja  hoidosta sekä tärkeimmistä 
asioista, joita pankkivaltuusmiehet ovat käsitelleet sinä vuonna». (SPOS 

Vrt.  Modeen  1965 S. 94-95.  
Vrt. Kastarin,  1955 s. 83-85,  esitystä pankkivaltuusmiesten tehtävien  ja 

toimivallan dualistisuudesta. 
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17 §,  muut.  142/52)  Niiltä osin kuin ohjesääntö  ei  ole pidättänyt toimivaltaa 
pankkivaltuusmiehille »pankin hallinto  ja  hoito»  on  johtokunnan asiana 
(SPOS  16,1 §,  muut.  348/68).  Johtokunnan puheenjohtajan  ja sen  enintään 
viisi muuta jäsentä nimittää tasavallan presidentti. Pankkivaltuusmiesten 
tulee tehdä nimittämisasiassa valtioneuvostolle esitys. (SPOS  23,1*,  muut. 

 440/38.)  Pankin muut toimenhaltijat asettavat tehtäviinsä joko pankkival-
tuusmiehet, johtokunta  tai ao.  esimies (SPOS  17  ja  23,2 §).  

Suomen Pankin tehtävät  ja  toimivalta  on säännelty  osaksi ohjesään-
nössä  ja  osaksi  sen  ulkopuolisissa erityissäädöksissä, joita ovat nykyisin 
ennen muuta rahalaki  (276/62,  muut.  7 59/77)  sekä valuuttalaki  (9 10/72)  ja 

 valtioneuvoston  sen  nojalla antama täytäntöönpanopäätös  (911/72). SPOS 
1 §:n perussäännöksen  mukaan pankin tehtävänä  on  »Suomen rahalaitok

-sen  pitäminen vakavalla  ja  turvallisella kannalla sekä maan rahaliikkeen 
edistäminen  ja  helpottaminen». Kun Suomen Pankin tehtäviä  ei  ole 
säännelty perustuslailla, tavallisen  lain  säätämisjärjestyksessä käsitellyllä 
rahalailla  on  markan  ulkoisesta arvosta päättäminen (valuuttaindeksin 
laskentaperusteiden  ja indeksiluvun vaihtelualueen  rajojen vahvistami-
nen) voitu kuitenkm osoittaa valtioneuvoston toimivaltaan; Suomen 
Pankki tekee asiasta ainoastaan esityksen valtioneuvostolle  (2,2 §). Valuut-
talaki,  joka omaisuuden suojaan puuttuvana  on  käsitelty  VJ  67 §:ssä 

 säädetyssä järjestyksessä, puolestaan  on  antanut valtioneuvostolle toimi- 
vallan  säännellä tietyissä rajoissa päätöksellään Suomen Pankin tehtäviä 

 ja kompetenssia. 

Rahalain  ja valuuttalain  valtioneuvoston kompetenssia koskevat sään-
nökset eivät kuitenkaan muuta sitä johtopäätöstä, joka Suomen Pankin 
organisatorisesta itsenäisyydestä suhteessaan valtioneuvostoon  on  tehtä-
vissä perustuslain sekä SPOS:n pohjalta: Suomen Pankki  on  irrotettu 
niistä valtioneuvostoon päätyvistä hierarkkisista ohjaus-  ja valvontasuh-
teista,  jotka hallinto-organisaatiossa yleisesti vallitsevat. 59  

Suomen Pankkia  ei  olekaan mainittu VNOS:n  —sen  paremmin kuin 
ministeriöasetustenkaan - ministeriöiden alaiset hallintoyksiköt luettele

-vissa säännöksissä  ja sen  on  niin ikään katsottu jäävän HVa1L  2 §:n  mu-
kaisen viranomaisportaikon ulkopuolelle. 6° Suomen Pankin erottam  i-
nen  hallintokoneiston pääsääntöisistä alaisuussuhteista myös merkitsee, 
että valtioneuvostolla  ei  ole sitä  tai  sen orgaanihenkilöitä  koskevaa  virka- 

Vrt. Kastari  1955 s. 162-166. 
60 Ks. esim. Kastari  1955 s. 194  ja  Haltberg  1978 s. 60.  
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käskyvaltaa.  Kun Suomen Pankki  ei  myöskään kuulu valtion budjettita-
louteen eikä valtioneuvoston budjetin soveltamisvallan alaisuuteen,  se jää 

 valtioneuvoston yleisen organisaatiovallan ulottumattomiin. 
Tätä päätelmää vahvistavat myös Suomen Pankkia koskevien organi-

satoristen normien antamisjärjestystä sääntelevät säännökset: näiden 
normien antaminen  on  joko perustuslaissa  tai  pankin ohjesäännössä 
pidätetty legislatiivin  tai  pankkivaltuusmiesten kompetenssiin. Hallituk-
sella  ei  ole edes aloiteoikeutta näiden normien säätämisprosessissa. 6 ' 

Kastari  onkin todennut pankin ohjesäännön olevan »sikäli poikkeuk
-sehnen  laki, että tasavallan presidenttikään  ei  voi  HM 28 §:ään  sisältyvän 

yleisvaltuutensa nojalla antaa tarkempia määräyksiä  sen täytäntöönpa
-nosta».  Ja —Kastari  jatkaa— »vielä vähemmän tällaista säätämisvaltaa 

tietysti voi olla valtioneuvostolla  tai  jollakin ministeriöllä».62  Kastarin 
mukaan saattaa niin ikään »olla joitakin puhtaasti hallinnollisen lainsää-
däntövallan nojalla annettuja asetuksia  tai  valtioneuvoston päätöksiä, joita 

 ei  voida  tai  ainakaan tarvitse soveltaa Suomen Pankin virkamiehiiri, koska 
hallituksen säätämisvalta  ei  yleensä ulotu Suomen Pankkiin». 63  

Kun Suomen Pankki  HM 73,1 §:n  mukaan toimii »eduskunnan takuulla 
 ja  hoidossa'>  ja  kun  sen  organisaation säännöstäminen  on  nimenomaisesti 

pidätetty muille elimile kuin ylimmile eksekutiiviorgaaneile,  se jää 
 nähdäkseni myös  HM 28,1 §:n organisaatiovaltakohdan sääntelyalan  ulko-

puolelle. Tasavallan presidentiläkään  ei  siten ole asetuksen anto-oikeu-
tensa nojalla kompetenssia säänriellä pankin organisaatiota  ja esim.  perus-
taa komiteatyyppisiä elimiä  sen  yhteyteen. 

Suomen Pankin toimivaltaan pidätettyjen asioiden käsittelyä varten 
valtioneuvosto  ei  voi perustaa edes omaan organisaatioonsa kuuluvia 
komiteapäätöksen tarkoittamia valmisteluelimiä; toisin kuin ulkoasiain-
hallinnossa valtioneuvostolla  ei  ole valmistelutehtäviäkään näissä  sen 

 yleisestä päätö  svallasta erotetuissa  kysymyksissä. Täysin merkityksetön 
valtioneuvoston komiteoita koskeva organisaatiovalta  ei  pankin toim ialal

-la  kuitenkaan ole. Sikäli kuin siihen kuuluvia kysymyksiä säännellään 
lailla  tai  asetuksella  tai erityisvaltuutuksen  nojalla valtioneuvoston omal-
la päätöksellä, valtioneuvostolla  on valmisteluvalta  ja  siihen liittyvä  kom-
petenssi  perustaa komiteatyyppisiä valmisteluorgaanej  a.  

Myöskään toimivaltajärjestely, jonka mukaan valtioneuvosto voi  va- 

61  Kastari  1955 s. 25. 
62  Kastari  1955 s. 74-75. 
63  Kastari  1955 s. 196-197. 

39  
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lita  Suomen Pankin edustajan alaiseensa hallinto-organisaatioon kuulu-
vaan komiteaan,  ei  liene ristiriidassa pankm perustuslailla turvatun orga-
nisatorisen erityisaseman kanssa. Valtioneuvosto  on  näet komiteoiden 
virkamiesjäsenten tehtäviirisä asettamisesta esittämieni sääntöjen (ks. 
VI.3.4.) mukaisesti yleensä juridisesti sidottu pankin edustajastaari teke-
mään ehdotukseen. Komiteajäsenen alaisuussuhde pankkiin myös rajoit- 
taa komitean esimiesorgaanin virkakäskyjen antamisoikeutta.  Jos  val- 
tioneuvostolle  sen  sijaan annettaisiin perustuslakia alemman tasoisella 
säännöksellä  oikeus määrätä pankin edustaja pankin ehdotuksesta poike- 
ten  tai  kompétenssi  antaa pankkia edustavaa komiteajäsentä pankin kan- 
nasta riippumatta velvoittavia virkakäskyjä, järjestely tuskin olisi sopu- 
soinnussa pankin valtiosääntöisen aseman kanssa. 

Kansanetäketaitoksen  hallintoa  v. 1937  orgartisoitaessa  yhtenä esiku-
vana oli Suomen Pankin erityisasema. 65  Kuitenkin erityisesti vuoden  1956  
kansaneläkelailla  toteutettujen organisatoristen uudelleenjärjestelyjen 
jälkeen  on  oikeutettua arvioida, että kansaneläkelaitos  ei  ole yhtä tiukasti 
sidottu eduskunnan alaisuuteen  ja  vastaavasti yhtä riippumaton muusta 
eksekutiivista kuin Suomen Pankki. 66  

Perustuslain tasolla kansaneläkelaitoksen erityisasema nojaa  VJ  83a 
 § :  ään,  jonka mukaan eduskunta asettaa kansaneläkelaitoksen hallintoa  ja  

toimintaa valvomaan kaksitoista valtuutettua sekä vahvistaa näille johto- 
säännön. Pankkivaltuusmiesten kompetenssista poiketen kansaneläke- 
laitoksen valtuutettujen toimivalta rajoittuu lähinnä valvontaluonteisiin 
tehtäviin.67  Valtuutetut valitsevat tilintarkastajat, vahvistavat tiinpäätök - 
sen ja  myöntävät vastuuvapauden, antavat vuosittaisen toimintakerto- 
muksen, tarkastuttavat  laitoksen kirjanpitoa  ja  varojen sijoitusta sekä 
voivat ryhtyä toimenpiteisiin virkavirhesyytteen nostamiseksi lisätyn 
hallituksen  tai  hallituksen jäseniä vastaan  (KEL  54  §:  valtuutettujen  JS 3 

 Laitoksen varsinaisessa toiminnassa ylintä päätösvaltaa käyttävät  sen 
 sijaan hallitus  ja  lisätty hallitus. Hallitukseen tasavallan presidentti nimit- 

tää valtuutettujen esityksestä puheenjohtajan  ja  viisi muuta jäsentä  (KEL 

 48,1  §.  muut  41/73).  Lisättyyn  hallitukseen puolestaan kuuluu hallituksen 

Vrt. Kastari  1955 s. 225-226.  
Kastari  1977a s. 334. 

66  Vrt. Kastari l977a  S. 337. 
67  Vrt. Kastari  1977a s. 338.  
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jäsenten ohella enirit.ään neljätoista lisajäsentä sekä tarpeellinen määrä hei-
dän varajäseniään. Lisäjäsenet varajäsenineen määrää valtioneuvosto 
kolmeksi vuodeksi kerrallaan.  (KEL  49,1  *,  muut.  427/63.) Lisätyn  hallituk-
sen asema laitoksen tärkeimmät  asiat  ratkaisevana elimenä  on  verrattavis-
sa pankkivaltuusmiesten toimivaltaan Suomen Pankin varsinaista toimin-
taa koskevissa kysymyksissä. Hallituksen kompetenssi  on KEL:ssa  mää-
ritelty siten, että  se  hoitaa laitoksen asioita, mikäli niitä  ei  ole uskottu lisä-
tylle hallitukselle  tai valtuutetüille (48,1 §). 

Kansaneläkelaitoksenkaan  tehtäviä  ei  ole säännelty perustuslain tasol-
la, vaan  ne  määräytyvät lähinnä KEL:n  ja SVL:n  sekä niiden täytäntöön-
panoasetusten perusteella. Perustehtävämääritykset sisältävien  KEL  2 §:n 

 (muut.  427/63)  ja SVL  3,1 §:n  (muut.  452/75)  mukaan kansaneläkelaitos hoi-
taa  ko. laeissa säänneltyä  vakuutusta. »Asia»toimivallan, jonka  KEL  ja 
SVL nimenornaisilla säännöksillään  antavat valtioneuvostolle, voi arvioi-
da laajemmaksi kuin valtioneuvoston kompetenssin Suomen Pankin  toi-
mialalla.  Myöskään kansaneläkelaitoksen organisaatiota sääntelevien 
norniien antamista  ei  ole pidätetty yhtä laajasti legislatiivin, eduskun-
nan  tai  eduskunnan valitseman elimen kompetensslln kuin Suomen 
Pankin asemaa järjestettäessä  on  menetelty. Niinpä  KEL  92 §:n  mukaan 
tarkemmat määräykset  lain täytäntöönpanosta  ja eläkelaitoksen  toimin-
nasta annetaan asetuksella. Laitoksen ohjesääntöä koskevat  asiat  taas 
ratkaisee  KEA  7,2 §:n 1)  kohdan mukaan lisätty hallitus. Valtuutettujen 
ohjesäännön  sen  sijaan vahvistaa, kuten edellä  jo  totesin, eduskunta. 

Näkökohdat, jotka perustelevat valtioneuvoston yleisen organisaatio- 
vallan  rajoituksia, ovat kuitenkin kansaneläkelaitoksen  ja sen  käsiteltä-
vien asioiden yhteydessä olennaisesti samankaltaisia kuin Suomen Pank-
kia tarkasteltaessa. Kansaneläkelaitoskaan  ei  kuulu valtion budjettitalou

-teen  eikä valtioneuvoston budjetin soveltamisvallan alaisuuteen  ja  se on 
 eduskunnan valitseman elimen valvonnan alaisena niin ikään irrotettu 

valtioneuvostoon päätyvistä hierarkkisista ohjaus-  ja valvontasuhteista. 
 Sitä  ei  ole sisällytetty VNOS:n  tai ministeriöasetusten  luetteloihin minis-

teriöiden alaisista hallintoyksiköistä  ja sen  on  Suomen Pankin tavoin 
katsottu sekä oikeuskäytärinössä että kirjallisuudessa olevan HVa1L:n  2 
§:n  mukaisen viranomaisasteikon ulkopuolella. 68  Lisäksi kansaneläkelai- 

Oikeuskäytännössä KHO  (1952 I 6) on mm.  katsonut, että kansaneläkelai-
toksen lisätty hallitus  ei  ole HVaIL  2  §:ssä  tarkoitettu viranomainen. Kirjallisuudes- 
ta ks. esim.  Andersson  1970 s. 155-156  ja  HaUberg  1978 s. 60.  
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toksen  organisaatiota järjestävien normien antaminen  on nimenomaisila 
säännöksillä  osoitettu yhtäältä  presidentin (KEL:n täytäntöönpanomää-
räykset)  ja  toisaalta laitoksen lisätyn hallituksen (laitoksen ohjesääntö) 
toimivaltaan. 

Valtioneuvoston yleinen organisaatiovalta  ei  siten ulotu kansaneläke-
laitoksen järjestysmuotoon.  Sillä  ei esim.  ole oikeutta perustaa laitoksen 
yhteyteen komiteatyyppisiä elimiä. Lisäksi  sen komiteoista  antaman 
yleissäädöksen, komiteapäätöksen, säännökset eivät koske muidenkaan 
orgaanien laitoksen yhteyteen perustamia elimiä. Komiteapäätöksen 
säännökset voivat velvoittaa  vain  sellaisia komiteoita  (tai  niiden asettaja

-ja esimiesorgaanej  a),  jotka kuuluvat valtioneuvoston budjetin soveltamis
-vallan  ja  alaistaan hallmtokoneistoa koskevan ohjauskompetenssin alaan. 

—Vastaavasti  on  arvioitava myös valtioneuvoston organisointikompetens
-sia sosiaalivakuutuksen  piiri-  ja paikallishallinnossa.  

Nimenomaisilla säännöksillä valtioneuvostolle voidaan antaa asian-
omaisessa järjestyksessä perustettuja, kansaneläke-  ja  sairausvakuutus- 
hallinnossa toimivia komiteatyyppisiä elimiä koskevia tehtäviä. Valtioneu-
voston tehtäväksi  on SVL:ssa  säädetty asettaa sekä kansaneläkelaitosta 
sairausvakuutusasioissa avustava sairausvakuutusasiain neuvottelukun-
ta että kullakin sosiaalivakuutusalueella muutoksenhakuelimenä toimivat 
sosiaalivakuutuslautakunnat (SVL  50,1  ja  52,1 §).  Nämä tehtävät eivät 
perustu valtioneuvoston yleiseen organisaatiovaltaan vaan nimenomaisiin 
toimivaltasäännöksiiri. Niistä yhtä vähän kuin lisätyn hallituksen lisäjä-
senten määräämistehtävästä  ei  myöskään voida johtaa valtioneuvostolle 
sellaista ohjaustoimivaltaa, joka saattaisi kansaneläkelaitoksen  tai  sen 

 j ärjestysmuotoon  kuuluvat yksittäiset elimet taikka sosiaalivakuutuksen 
piiri-  tai paikallishallinnossa  toimivat orgaanit valtioneuvoston alaiseen 
eksekutiiviin rinnastettavaan asemaan. 

Suomen Pankin organisatorinen erityisasema ilmenee paitsi valtio-
neuvoston myös  presidentin valtiosääntöisen organisaatiovallan rajoituk-
sina.  Eduskunnan alaisen sosiaalivakuutushallinnon säännöstämistä kos-
kevat nimenomaiset kompetenssisäännökset eivät  sen  sijaan vaikuta 

 presidentin  asetuksella käyttämään organisointikompetenssiin. Niinpä 
KEL:n täytäntöönpanornääräysten antaminen  on HM 28,1 §:n yleissään-
nösta  vastaavasti  presidentin  asiana. Nähdäkseni  ei  myöskään ole perus-
teita sulkea kansaneläkelaitosta Suomen Pankin tavoin  HM 28,1 §:n 
organisaatiovaltakohdan sääntelyalan  ulkopuolelle. Sosiaalilääketieteen 
neuvottelukunta, jonka kansaneläkelaitoksen hallitus asettaa sairausva- 
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kuutukseen  liittyvien lääketieteellisten kysymysten käsittelyä varten, 
onkin perustettu SVA:een otetuilla säännöksillä  (38 §).  Asetuksella  ei 
—esim. komiteatyyppisiä  elimiä perustettaessa— voida kuitenkaan poiketa 
siitä riippumattomuudesta valtioneuvostosta  ja sen  alaisesta hallinto-or-
ganisaatiosta, mikä sosiaalivakuutuksen hallintoelimile perustuslain  ja 

 tavallisen  lain  säännösten nojalla kuuluu. 

Kansaneläkelaitokselle  säädetty kompetenssi supistaa valtioneuvoston 
yleistä »asia»toimivaltaa eivätkä laitoksen päätettävät  asiat  myöskään 
kuulu valtioneuvoston valmistelufunktioon. Valtioneuvosto  ei  siksi voi 
perustaa omaan organisaatioonsakaan komiteatyyppisiä, komiteapäätök-
sessä säänneltyjä elimiä näitä asioita käsittelemään.  Sen  sijaan silloin 
kun laitoksen toimialaan liittyviä kysymyksiä järj estetään lailla, asetuksel- 
la  tai  valtioneuvoston päätöksellä, komiteapäätöksen tarkoittamiin orgaa-
neihin turvautumiselle  ei  ole estettä.  

KEA  15 §:n 1)  kohdan mukaan eläkelaitoksen tulee »tehdä tarpeellisik-
si katsomiaan ehdotuksia eläkelaitoksen toimintaa koskevan lainsäädän-
nön kehittämiseksi sekä muissa eläkelaitoksen toimintaa koskevissa 
asioissa». Tämä laitokselle säädetty tehtävä  ei  kuitenkaan syrjäytä valtio-
neuvoston valmisteluvaltaa lakien  ja  asetusten säätämisprosessissa.  Hal-
lintoyksiköillä on  yleensäkin tietty velvollisuus aloitteellisuuteen toimi- 
alaansa kuuluvissa asioissa. Tällaisen velvollisuuden nimenomainen sään-
nöstäminen  ei  muuta aloitteiden toteuttamisessa noudatettavia päätök-
sentekoprosesseja koskevia kompetenssisuhteita. 

Hallintokäytännöstä  voi mainita, että sosiaali-  ja  terveysministeriö 
asetti  25. 6. 1981  työryhmän, jonka tehtävänä oli »selvittää, mitä kehittä-
mistarpeita  on  kansaneläkelaitoksen hallinnossa  ja  selvityksensä perus-
teella tehdä tarpeelliset esitykset laitoksen hallinnon kehittämiseksi ot-
taen erityisesti huomioon valtuutettujen, lisätyn hallituksen  ja  hallituksen 
asema  ja  tehtävät». Sikäli kuin tehtävärnäärityksessä tarkoitettiin lailla 

 tai  asetuksella säännöstettäviä asioita,  ei  valtioneuvoston valmistelutoi-
mivallasta  ja  siihen kytkeytyvästä erityisten valmisteluorgaanien  asetta

-miskompetenssista  voi olla epäilyksiä.  Sen  sijaan voi esillä olevassa 
tapauksessa kysyä, olisiko pääosin valtioneuvoston  ja sen  alaisen ekseku-
tiivin ulkopuolisista henkilöistä kootun elimen organisaatiomuotoa valit-
taessa pitänyt päätyä valtioneuvoston komiteapäätöksen toimikunnaksi 

 tai  mandollisesti komiteaksi  (s)  määrittelemään orgaaniin.  

69  STMp  1723/051/81.  
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7.5.  Muu  välillinen  valtionhallinto  

7.5.1. VäiiUisen  valtionhallinnon elimet  ja  niiden luokittaminen  

Ns.  väliuisen  valtionhallinnon alueella hallinto-oikeustiede  ja sen  kä - 
sitteenmuodostus  on  kokenut kenties kipeimmät päänvaivansa. Vathte-
levia tulkintoja  on  esitetty  jo  itse välillisen valtionhallinnon käsitteestä, 

 jota esim.  Suomen positiivinen lainsäädäntö  ei  tunne  ja  joka kuuluu 
tyypillisiin oikeustieteen juridisten ilmiöiden jäsentämistä  ja  osin juridis- 
ten ongelmien välitöntä ratkaisemistakin varten luomiin kategorioihin. 7°  
Yleisimmin sitä lienee käytetty eräänlaisena  jäännöskategoriana,  joka 
organisatorisesti  kattaa varsinaisen valtionhallinnon sekä itsehallinnollis

-ten  yhdyskuntien (Suomessa kuntien  ja kuntainluttojen,  Ahvenanmaan 
maakunnan sekä uskonnollisten yhdyskuntien) elimistön ulkopuolelle 
jäävät orgaanit. 7 ' Samaan hengenvetoon  on  ollut tapana huomauttaa  ra-
janvetovaikeuksista  ennen muuta suhteessa varsinaiseen valtionhallin- 
toon  sekä puhtaasti yksityisluonteiseen toimintaan  ja  sitä hoitaviin organi-
saatioihin. 

Vielä sekavammaksi kirjallisuudesta saatava  kuva  muodostuu edet-
täessä välihisen valtionhallinnon sisäisiin luokituksiin  ja yksittäistapaus

-ten  sijoittamiseen näihin luokituksiin.72  Jo  luokituksen  ja sen  soveltami-

sen tarkoitusperät vaihtelevat. Niinpä  Tore  Modeen näyttää itsenäisiä  jul- 

70  Kullan  ja Rosasin  mukaan saksalaisessa doktrünissa termiä  «mittelbare 
Staatsverwaltung»  käytti ensimmäisenä  Köttgen  v. 1939  julkaisemassaan tutkimuk-
sessa, kun taas Suomeen  sen introdusoi Rytkölä  v. 1952  julkaistussa kuntain yh-
teistoimintaa käsittelevässä monografiassaan. KuIlu  -Rosas  1981 s. 7  ja  17. 

71  Näin esim.  Merikoski  1974c s. 224-232. Ks.  myös  Kulla -Rosas  1981 s. 19  ja 
 siinä alav.  56  mainittu kirjallisuus.  

72  Kaikki tutkijat eivät -ilmeisesti väuihiseen valtionhallintoon luettujen  or
-gaanien  heterogeenisuuden vuoksi- ole edes omaksuneet välillisen valtionhallin-

non käsitettä eivätkä pyrkineet  sen  alan sisäiseen käsitteelliseen systematisointiin. 
Niinpä  Ko.stari,  1977b s. 242-246,  käyttää Suomen Pankista, Kansaneläkelaitokses-
ta, Oy Yleisradio Ab:staja Oy  Alko Ab:sta  termiä «erikoisasemassa olevathallinnon 
elimet».  Niemivv.o,  1979 s. 57-66, on  puolestaan Suomen julkisen  vallan organisaa-
tiOn  rakennetta eritellessään nimennyt ylimpien valtioelinten, hallintokoneiston  ja 
tuomioistuinlaitoksen  ulkopuolelle jättämiensä elinten muodostaman jäännöska-
tegorian «muiksi julkisen  vallan orgaaneiksi»  sekä katsonut, että nämä «orgaanit 
ovat asemaltaan  ja organisaatioltaan  siinä määrin erilaisia, ettei niiden edelleen 
systematisoimmen ole tarkoituksenmukaista».  Ks.  myös  KuUa -Rosas  1981 s. 
18-19.  
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kisoikeudellisja  laitoksia koskevassa tutkimuksessaan 73  käyttämäilään 
käsiteverkostolla pyrkineen lähinnä  vain systematisoiviin  tavoitteisiin; 
systematiikkansa mandollista relevanssia konkreettisia juridisia ongelmia 
ratkaistaessa  hän  ei  tarkastele.  Toisinaan luokitusta  on  taas käytetty käsi-
telainopin konstruktilvisen  metodin  hengessä: tarkasteltavana oleva muo-
dostuma  on  sijoitettu jonkin oikeustieteen väliuisen valtionhallinnon kent-
tää jäsentäessään kehittelemän  kategorian  alaan  ja  tästä käsitteellisestä  lo-
keroinnista on  johdettu esillä olleen oikeudellisen ongelman ratkaisu. Täl-
laiseen,  mm.  Pekka Kilven74  perustellusti kritikoimaan menettelyyn  on 

 Suomessa turvauduttu esim. yksityisiin korkeakouluihin liittyneitä juridi-
sia ongelmia tarkasteltaessa. 75  Kirjallisuudessa  on  havaittavissa myös mel-
koista hajontaa samojenkin orgaanien oikeudellisessa luonnehdinnassa. 
Esimerkistä käyvät jälleen yksityiset korkeakoulut: kirjallisuus jättää vai-
kutelman, jonka mukaan lähes jokainen niiden juridista asemaa pohti-
nut  tutkija  on  luonut oman, muiden kirjoittajien käsityksistä ainakin jois-
sain suhteissa poikkeavan konstruktion. 76  Samantapaista vaihtelua esiin-
tyy myös esim. metsälautakuntien  ja  niiden edeltäjien kategorioinnissa. 77  

Vaikka aiemmasta oikeuskirjallisuudesta  ei  ole saatavissa yksiselitteis-
tä johtoa välililsen valtionhallinnon  ja sen  alaryhmien  määrittelyssä, olen 
kuitenkin katsonut tarkoituksenmukaiseksi käyttää  ko.  käsitettä kuvaa-
maan eräitä poikkeuksellisia, myös organisaatiovaltatarkastelussa oma-
leimaisia hallintotoiminnan organisatorisia muotoja. Päämääränäni  ei  ole 
sellainen käsitteellinen tarkkuus, joka mandollistaisi kussakin yksittäis-
tapauksessa tietyn muodosturnan riidattoman sijoittamisen tiettyyn  or-
gaaniryhmään.  Käytän välillisen valtionhallinnon käsitettä sekä  sen  kat

-tamien orgaanien  sisäistä ryhmitystä  vain  eräänlaisena heuristisena apu- 

Modeen  1965.  
Kilpi  1971 s. 8 -Il.  
Ks.  yksityisten korkeakoulujen kategorioimisesta käydystä keskustelusta 

Hakulinen  1934,  Merikoski  1954 s. 45-59,  Kivimäki  1954,  Taxell  1954, ElIilä 1963, 
 Modeen  1965 s. 140-141  sekä Kilpi  1971 s. 4-12. 

76  Kulla  ja Rosas,  1981 s. 42-43,  ovat tiivistäneet kirjallisuudessa esitetyt 
käsitykset kolmeen perusvaihtoehtoon: sekä korkeakoululla että  sen  ylläpitäjäsub-
jektilla  on julkisoikeudellinen  luonne; korkeakoulu  on yksityisoikeudellisen 

 subjektin omistama epäitsenäinenjulkisoikeudellinen laitos; sekä korkeakoulu että 
 sen  ylläpitäjäsubjekti  ovat luonteeltaan yksityisoikeudellisia vaikka korkeakoulun 

toiminta onkin osaksi julkisoikeudellista.  
Ks. esim.  Tarjanne  1943 s. 172-174,  Merikoski  1974c s. 226  ja  OKa  1930 s. 

83-84. 

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


616 	 Komiteoita koskeva organisaatiovalta 

välineenä organisaatiovaltaan liittyvien erityisongelmien tarkastelussa. 
Käsitteelliset rajaukseni eivät siksi välttämättä ole käyttökelpoisia jonkin 
muun  j uridisen probiematiikan arialysoinnissa. 

En  myöskään hyödynnä omaksumiani käsitteitä sinänsä juridisten 
johtopäätösten perustana; konstruktiivisen  metodin kritiikissä  yhdyn 

 Kilven  yksityisten korkeakoulujen oikeusaseman yhteydessä esittämiin 
ajatuksiin. Toinen asia  on,  että esim. välillisen valtionhallinnon rajauskri-
teerini  kyllä implikoivat  tiettyjä organisaatiovallan yleisestä jakautumi-
sesta poikkeavia päätelmiä. Nämä  on  kuitenkin perustettava  ko.  käsitteen 
ulkopuolisiin oikeudellisesti relevantteihin argumentteihin. 

Ymmärrän väuihisen valtionhallinnon oikeuskirjallisuuden yleisen lin-
jan mukaisesti sellaiseksi  j äännöskategoriaksi,  johon sijoittuvat varsi-
naisen valtionhallinnon sekä itseh.atlinnollisten yhdyskuntien elimistön 
ulkcpuoliset org aanit. Rajankäyntiin yksityisen toiminnan  ja  sitä hoita-
vien organisaatioiden suuntaan  en  lähemmin kajoa. Totean  vain,  että  ne 

 kirjoittajat, jotka painottavat tehtävien  ja toimivallan  laadun merkitystä, 
ovat ilmeisesti oikeassa, 78  ja  että tätä kriteeriä sovellettaessa  on  mandol-
lista, että sama orgaani  tai  organisaatio hoitaa sekä yksityistä että välillisen 
valtionhallinnon piiriin kuuluvaa toimintaa.  

Sen  sijaan varsinaisen  ja  välillisen valtionhallinnon erottamisesta  or-
ganisaatiovaltaproblematlikan  näkökulmasta  on  esitettävä hieman pi-
temmälle meneviä arvioita. Väljästi ilmaisten varsinaisen valtionhallinnon 
ulkopuolelle jäävät  ne  elimet, jotka eivät kuulu valtioneuvoston alaisessa 
eksekutiivissa pääsääntöisesti noudatettavien hierarkkisten ohjaus-  ja 
valvontasuhteiden  piiriin. Tällaiset muodostumat voidaan vielä ryhmittää 
kolmeen alaryhmään: 
-  itsenäiset julkisoikeudelliset laitokset, 
- YhdL  1,2 §:ssä  tarkoitetut  julkisoikeudelliset yhdistykset sekä 
-  yksityiset oikeussubjektit  -kuten osakeyhtiölain piiriin kuuluvat osa-

keyhtiöt  tai yhdistyslain  piiriin kuuluvat yhdistykset- sekä niiden 
ylläpitämät (julkiset) laitokset, joiden hoidettavaksi  on  annettu valtion 
hallintotoimintaan kuuluvia tehtäviä. 

Varsinaiseen valtionhallintoon päin käytävän rajan kannalta ongelmal-
lisi  on énsimmäinen alaryhmä.  Välilliseen valtionhallintoon lukemani  

78 Ks.  yksityisen  ja  julkisen (välillisen valtionhaffinnon harjoittaman) toi-
minnan rajanvedosta esitetyistä käsityksistä esim.  Tarjanne  1937 s. 509-519,  
Modeen  1965s. 50 -60,Loikkane'n  1968s. 105 -ll5jaMerikoski 1974cs. 229-231  sekä 
ulkomaisesta kirjallisuudesta esim.  N.  Herlitz  1948 s. 296-297. 
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elimet eivät useissa tapauksissa kuulu valtion budjettitalouden eivätkä 
siten myöskään valtioneuvoston budjetin soveltamisvallan piiriin. Osal-
taan tähän perustuen niillä  on  usein myös yksityisoikeudellisissa suhteis-
sa itsenäinen, (muusta) valtiosta erillinen oikeussubjektiivius. Vaikka 
oikeushenkilöllisyydestä  ei  sinänsä vielä voi johtaa hallinto-organisatori-
sia suhteita koskevia oikeudellisia seuraamuksia, siihen kuitenkin välttä-
mättä kytkeytyy ainakin tietty erityisasema finanssioikeudellisissa  (ja 

 niihin perustuvissa organisatorisissa) ohjaussuhteissa. Siksi yksityisoi-
keudellisen oikeussubjektiuden omaavat samoin kuin muutkin budjettita

-buden  ulkopuoliset orgaanit voidaan sijoittaa välilliseen valtionhallin-
toon. Toisaalta ainakaan organisaatiovallan yhteydessä varsinaisen val-
tionhallinnon rajaa  ei  ole tarkoituksenmukaista vetää niin, että kaikki 
oikeussubjektiutta vailla olevat  tai  kaikki budjettitalouteen kuuluvat 
orgaanit jäävät  sen  sisäpuolelle.  Se,  että orgaani  jää  valtioneuvoston  ja sen 

 alaisen hallinnon pääsääntöisten ohjaus-  ja valvontajärjestelyjen  ulkopuo-
lelle, voi johtua myös muista kuin yksityisoikeudelliseen oikeussubjektiu

-teen tai budjettioikeudellisiin  näkökohtiin liittyvistä syistä. Etäisyys val-
tionhallinnon keskitetystä ydinorganisaatiosta voi perustua esim. hallinto-
yksikölle säädettyyn itsehallinnolliseen asemaan. - Itsenäiset julkisoi-
keudelliset laitoksetkin saattavat olla säädetyt esim. jonkin ministeriön 
alaisiksi. Kuitenkin niiden muista säännöksistä ilmenevästä erityisase

-masta  johtuu, että ohjaussubjektiri toimivalta määräytyy ainakin osittain 
hallinto-organisaation alaisuussuhteissa yleensä noudatettavista sään-
nöistä poikkeavasti. 

Käyttämääni laitoskäsitteeseen  ei  sisälly tehtäviä  ja toimivaltaa  koske-
via tunnusmerkkejä, vaan  se määrittyy  pelkästään  organisatoris-muodol-
listen seikkojen nojalla. Itsenäiseksi julkisoikeudellisiksi laitoksiksi  kat

-somani haflintoyksiköt  tosin toimivat usein ns. palvelevassa  tai suoritta
-vassa  hallinnossa (Leistungsverwaltung)79 . Välttämätön edellytys orgaa
-nm  sijoittamiselle puheena olevaan välillisen valtionhallinnon alaryhmään 

 ei  tehtävien tämän kaltainen luonne kuitenkaan ole. Laitoskäsitteeseeni  ei 
 myöskään liity  ko.  yksiköiden päätösvallan käyttämisjärjestelyjä koskevia 

olettamuksia. Käsitemääritykseni  ei  siten ota kantaa esim. siihen korkea-
koulujen mandollisista yhteisöllisistä piirteistä käytyyn keskusteluun, 
jonka korkeakoulujen hallinnon uudistamissuunnitelmat  ja  niihin kytkey-
tynyt korkeakoulujen itsehallinnollisen aseman tulkinta ajankohtaisti- 

Vrt.  Modeen  1965 s. 42.  
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vat. 80  Yhteisökäsitteeseen  viittaavaa  raj anvetoa laitoskategoriaani  sisältyy 
 vain  sikäli, että  se  sulkee ulkopuolelleen YhdL  1,2 §:ssä  tarkoitetut 

julkisoikeudelliset yhdistykset. 
Konstruktiiviseen metodiln ottamani  kannan  vuoksi lienee myös lähes 

tarpeetonta korostaa, että laitoksen käsitettä käyttäessäni  en  osallistu 
esim. laitosvaltakonseption sovellettavuudesta  tai HVa1L:nn  piiriin kuu-
luvien viranomaisten rajaamisesta käytyyn keskusteluun. Jätän myös 
avoimeksi kysymyksen, kuuluvatko laitoksiksi kutsumani elimet ylipään.. 

 sä  valtio-organisaatioon vai eivät. Vastaus tähän kysymykseen riippuu 
siitä juridisesta yhteydestä, jossa  se  kulloinkin esitetään,  ja  niistä kritee-
reistä, joilla  valtio -organisaatio määritellään. Mandollista myös  on,  että 
vastaus  ei  ole sama kaikkien itsenäisiksi julkisoikeudellisiksi laitoksiksi 
luokittelemieni elinten kohdalla.  Valtio -organisaation  raja  kulkee tämän 
elinryhmän sisällä esim. silloin,  jos valtio -organisaation määrittelykritee-
rinä käytetään valtion budjettitaloutta 8 '  tai orgaanihenkiläiden  tehtävään-
sä asettamisjärjestystä Holopaisen 82  tavoin tulkittuna. Organisaatioval-
taproblematükkaa tarkasteltaessa  ei  kysymystä  valtio  -organisaatioon kuu-
lumisesta kuitenkaan ole nähdäkseni tarpeen lainkaan asettaa.  

7.5.2.  Itsenäiset jullcisoikeudelliset laitokset 

Mihin itsenäisiä julkisoikeudellisia laitoksia koskevan organisaatioval
-lan  arviointi  on valtiosääntöisesti nojattava  silloin, kun  ei  voida tukeutua 

nimenomaisiin erityissäännöksiin kuten Suomen Pankin  tai  jäljempänä 
vielä käsiteltävän Helsingin yliopiston kohdalla? Käsitykseni mukaan 
valtiosääntäiseksi kiinnekohdaksi  on  myös itsenäisten julkisoikeudellis

-ten  laitosten yhteydessä otettava  HM 28,1 §.  Käsitykseni  ei  perustu  ko. 
 säännöksen käyttämään ilmaisuun «yleinen laitos»,  jolle  ei,  kuten olen  jo 

 todennut (VIII.4.2.), voida antaa ratkaisevaa merkitystä säännöksen sovel-
tamisalaa pohdittaessa. Nojaudun siihen, samoin  jo  aiemmin esittämääni 
näkemykseen, jonka mukaan  HM 28,1 § on perustelluimmiri ymmärrettä- 

°  Ks.  tästä keskustelusta esim. Klami  1969  ja  1970 s. 13-14,  Sipilä  et al. 1969 
s. 2-3  ja  Kilpi  1971 s. 10 -li.  

81  Vrt. kom.mzet. 1978: 22,  nide  2, lute 1 s. 1,  jossa valtion keskushallinto 
rajataan yksiköiksi, 'joiden toimialueena  on  koko  maa  ja  jotka sisältyvät valtion 
budjettitalouteen'.  

82 T.  Holopainen  1969 s. 22.  
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vissä  valtion hallintotehtävien organisoimisessa noudatettavaksi yleis-
säännökseksi. 

Kiijallisuudessa  tosin Mäenpää  on,  kantaansa lähemmin argumentoi
-matta,  katsonut väliuisen valtionhallinnon jäävän säännöksen soveltamis-

alan ulkopuolelle. 83  Jotta tällainen rajàus olisi hyväksyttävissä, tulisi 
nähdäkseni vähintäänkin osoittaa  se  vaihtoehtoinen valtiosääntöinen läh-
tökohta, josta käsin itsenäisiä julkisoikeudellisia laitoksia samoin kuin 
muutakin väliuistä valtionhallintoa koskevaa organisaatiovaltaa voitaisiin 
arvioida. 

Kun omaksutaan —kuten nähdäkseni  on  syytä tehdä—  HM 28,1 §:n 
legislatiivin organisaatiovallan  kannalta laaja tulkinta, itsenälsten julkis-
oikeudellisten laitosten perustaminen  jää eksekutiivin  kompetenssin ul-
kopuolelle. Laitokset ovat organisaatiovaltatarkastelussa sellaisia itse-
näisiä orgaaneja, joita koskevat perussäännökset  HM 28,1 §  edellyttää 
annettavaksi lailla, olipa niissä sitten  HM 65,1 §:n  mukaisten menosääntö-
jen perusteiden vakiintuneen tulkinnan tarkoittamia vakansseja  tai  ei. 
Legislatiivin myötävaikutusvaatimusta  voi lisäksi pitää yleensä vielä 
korostuneempana itsenäisiä julkisoikeudellisia laitoksia kuin valtionhal-
linnon ydinorganisaatioon kuuluvia elimiä perustettaessa. Tällaisten lai-
tosten yhteydessä näet aktualisoituvat  ne  «itsehallinto-  tai  autonomia-alu-
eiden» hallintohierarkiasta irrottamista sekä parlamentaarisen ohjaus-, 
valvonta-  ja vastuumekanismin toimintakykyä  koskevat näkökohdat, joi-
hin  Böckenförde  on  institutionaalista lakivarausta käsitellessään viitan-
nut. Niinpä laitoksen irrottaminen valtionhallinnon ydinorganisaatiosta 
supistaa valtioneuvoston ohjausmandollisuuksia  ja  lisää organisatorisen 
ratkaisun poliittista ominaispainoa. Virkamieshallintoperiaatteesta poik-
keamirien orgaanihenkilöistä säädettäessä saattaa niin ikään lisätä legisla-
tiivin myötävaikutuksen välttämättömyyttä. 

Tässäkään yhteydessä orgaanin tehtävien  ja toimivallan  laadulla  ei  ole 
merkitystä legislatiivin myötävaikutusvaatimuksen kannalta: vaatimus 
ulottuu yhtä hyvin  julkista  valtaa käyttävien kuin muidenkin laitosten 
perustamiseen.  Sen  sijaan  on  mandollista, että pohdittaessa yksityiskoh-
taisemmin niitä organisatorisia järjestelyjä, joista perussäännökset  on 

 kulloinkin annettava lailla, esim. julkisen  vallan  käyttöön liittyvillä kri-
teereillä  on  oma relevanssinsa. 

Silloin kun laitos itse muistuttaa organisatorisilta piirteiltään komiteaa, 
valtioneuvostolla  sen  paremmin kuin muullakaan eksekutiivilla  ei  ole  

83  Mäenpää  1977 s. 46. 
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toimivaltaa  sen  perustamiseen. Mielessäni ovat nykyisin toimivista orgaa-
neista metsälautakuntien tyyppiset elimet. Oikeuskiij allisuuden niistä 
antamista luonnehdinnoista otettakoon esimerkiksi Tarjanteen lausuma, 
jonka mukaan metsälautakuntia edeltäneet metsänhoitolautakunnat oli-
vat >metsähallituksen valvonnanalaisia, itsehallinnolla varustettuja eri-
tyisluontoisia laitoksia, joilla  on  oma oikeussubjektiviteetti'  84 

Jos komiteaksi  luonnehdittava elin taas  on organisaatiovaltatarkaste
-lussa luokiteltava  laitoksen epäitsenäiseksi osaorgaaniksi, organisointi-

kompetenssin jakautumista legislatiivin  ja eksekutiivin  kesken  on  arvioi-
tava saman tapaisilla kriteereilä kuin muidenkin  HM 28,1 §:n  alaan 
kuuluvien hallintoyksiköiden yhteydessä. Nämä kriteerithän liittyvät lä-
hinnä komiteatyyppisen elimen tehtävään  ja  toimivaltaan sekä kokoon-
panoon. Eräissä tapauksissa perustamiskompetenssin pidättäminen legis-
latiiville johtuu elimen lainkäyttötehtävistä; tällaisia itsenäisten julkis-
oikeudellisten laitosten yhteydessä toimivia laiñkäyttöorgaaneja ovat ny-
kyisin eläketurvakeskuksen  ja  kunnallisen eläkelaitoksen eläkelauta

-kunnat. 
Yleissääntönä  voi pitää, että ainakaan valtioneuvoston toimivallassa  ei 

 ole perustaa komiteatyyppistä elintä itsenäisen julkisoikeudellisen laitok-
sen organisaatioon  tai  edes määrätä virkakäskyllä elintä perustettavaksi. 

 Ne valtiosääntöiset  perusteet, joihin valiioneuvoston yleinen organisaa-
tiovaltaja siihen sisältyvä komiteoita koskeva kompetenssi nojautuu, ovat 
tällaisten laitosten yhteydessä  vain  rajoitetusti relevantteja. Näin  on  asia 
sekä budjetin soveltamisvallan että tästä riippumattoman virkakäskyjen 
antamisvallan osalta. Yksittäistapauksissa ohjauskompetenssista annetut 
erityissäännökset voivat kuitenkin osoittaa valtioneuvoston  (sen  ministe-
riön)  ja  laitoksen  välisen  suhteen niin kiinteäksi, että  se  sisältää myös 
komiteatyyppisiä elimiä koskevaa toimivaltaa. 

Valtioneuvoston organisaatiovallan rajoja yleispiirteittäin kartoitet-
taessa  ei  ole tarkoituksenmukaista lähteä selvittämään kaikkiin itsenäisiin 
julkisoikeudellisiin laitoksiin liittyviä erityiskysymyksiä. Otan kuitenkin 
erillistarkasteluun budjetin ulkopuolisia rahastoja hoitavat elimet sekä 
itsehallinnollisista laitoksista korkeakoulut. 

Budjetin ulkopuolinen rahasto  on valtiosääntöisellä  tasolla oikeastaan 
budjettioikeudellinen käsite. Käsite kiinnittyy seuraavaan, budjetin ns. 
täydellisyysperiaatteesta poikkeavaan  HM 66,2 §:n säännökseen:  »Onko  

84  Tarjanne  1943 s. 174. 
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jokin rahasto, joka  ei  ole tarkoitettu vuotuisia tarpeita varten, jätettävä 
 tulo-  ja  menoarvion ulkopuolelle, siitä  on  erikseen säädetty.» Valtiokäy-

tännössä  ja oikeuskirjallisuudessa säännökselle  on  vakiintunut seuraava 
tulkinta. Budjetin ulkopuolmen rahasto  on perustettavissa  tavallisessa 
lainsäätämisjärjestyksessä säädetyllä lailla kandella edellytyksellä. Ensin-
näkään  se  ei  saa olla tarkoitettu vuotuisiin tarpeisiin; tämä edellytys 
seuraa välittömästi  jo  HM 66,2 §:n sanamuodosta.  Toiseksi  se  ei  saa 
määrältään muodostua »vuotuiseen  tulo-  ja menoarvioon  verrattuna niin 
suureksi, että eduskunnalle hallitusmuodon mukaan kuuluva budjettival

-ta  sen  johdosta joutuisi vaaraan  tulla loukatuksi»,  perustuslakivaliokun-
nan  v. 1963  antamaa lausuntoa lainatakseni. 85  

Budjetin ulkopuolisista rahastoista puhuttaessa tarkoitetaan toisinaan 
myös organisatorisia yksikköjä, rahastoja hoitavia erityiselimiä. 86  Tällai-
nen puhe  on  ainakin valtiosääntöisellä tasolla sikäli epätäsmällistä, että 

 HM 66,2 §  ei  edellytä organisatorisia erityisjärjestelyjä eikä  sillä  nähdäkse-
ni myöskään ole merkitystä organisaatiovallan määräytymisessä. Rahastot 
voidaan antaa keskitettyyn valtionhallintoon kuuluvien orgaanien hoi-
toon. Silloin kun erityiselimiä perustetaan, organisaatiovallan jakautumis-
ta  on  taas muiden itsenäisten julkisoikeudellisten laitosten tavoin arvioi-
tava  HM 28,1 §:n  pohjalta.  HM 66,2 §  koskee ainoastaan rahaston erottamis-
ta vuotuisesta budjetista,  ei sen  sijaan rahastoja hoitamaan mandollisesti 
perustettavien erityisorgaanien säännöstämistä. Näin  on  asianlaita siitä 
huolimatta, vaikka tällaisen orgaanin kustannukset suoritettaisiin rahas-
ton varoista. 

Käytännössä  HM 66,2 §:n  edellyttämät säännökset rahastosta sekä sitä 
hoitavaa erityiselintä koskevat perussäännökset  on  tapana sijoittaa sa-
maan lakiin. 87  Tämä  ei  kuitenkaan muuta sitä juridista arviota, että 
lakitasoisen sääntelyn vaatimus johtuu näissä säännösryhmissä hallitus-
muodon systematiikassa eri kohdista. 

Rahaston  ja  sitä hoitavan erityisorganisaation jääminen budjettitalou-
den ulkopuolelle vaikuttaa valtioneuvoston organisaatiovaltaan sikäli, että  

85  Pryl  n:o  7 V. 1963  Vp.  Ks.  budjetin ulkopuolisen rahaston tavallisella lailla 
perustamisen edellytyksistä myös Suviranta  1965 s. 215-230  ja  Vesanen  1970 
54-73. 

86 Ks. esim.  Mäenpää  1979 s. 163,  jossa todetaan, että  «tulo-  ja  menoarvion 
ulkopuolisella rahastolla  on  ollut  ja  on  edelleen tiettyä merkitystä myös hallinrialli

-sena organisaatiomuotona  rahastojen puhtaasti fiskaalisen tehtävän ohella».  
87  Näin esim. VientitakuuL  479/62  ja  L  eräiden elinkeinoalojen valtiontakauk

-sista  375/63.  

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


622 	 Komiteoita koskeva  organisaatiovalta  

budjetin  soveltamisvalta  ei  ole käytettävissä valtioneuvoston  kompetens
-siperustana.  Sen  sijaan  on  mandollista, että  erityisorganisaation  alaisuus- 

suhde valtioneuvostoon  (sen  ministeriöön)  on ohjauskompetenssista  an-
netuissa  säännöksissä mäaritelty  niin kiinteäksi, että  se  sisältää myös 
oikeuden perustaa  ko.  organisaatioon kuuluvia  komiteatyyppisiä  elimiä 

 tai  ainakin määrätä  virkakäskyllä  tällainen elin perustettavaksi. 
Kun rahasto jätetään keskitettyyn hallinto-organisaatioon kuuluvan  or-

gaanin,  kuten valtioneuvoston  tai  ministeriön, hoitoon, sitä avustamaan 
saatetaan perustaa  komiteatyyppinen  elin. Näin  on  menetelty  ö]jysuojara-
hastosta  säädettäessä:  öljysuojarahastolain  (379/74) 8 §:n  mukaan valtio-
neuvoston apuna  öljysuojarahastoa  ja  sitä koskevissa asioissa  on öljyva-
hinkolautakunta,  jonka kustannukset  lain 10 §:n  perusteella suoritetaan  
öljysuojarahastosta.  Lain 1 § valtuuttaa  lisäksi valtioneuvoston siirtämään 

 määräämissään  rajoissa rahastosta  maksettavista korvauksista päättämi - 
sen  lautakunnalle. 

Voiko valtioneuvosto  tai  ministeriö itse perustaa hoitoonsa  jätettyä 
 budjetin ulkopuolista rahastoa koskevien asioiden hallinnossa  avustavan 

komiteatyyppisen  elimen? Vastaukseni  on  periaatteessa myönteinen. 
Myös budjetin ulkopuolisen rahaston perustava laki  on  sellainen  edus- 
kuntapäätös,  jonka toimeenpanosta  HM 2,3  ja  41,1 §:n  mukaisesti  huoleh-
tiessaan valtioneuvostolla  on  oikeus käyttää apunaan  komiteatyyppisiä 
orgaaneja.  Edellytyksenä valtioneuvoston  organisaatiovallalle  on  tässäkin 
tapauksessa, että komitean toimivalta rajoittuu valmistelu-  ja  neuvonanto

-funktioihin;  päätösvaltaa käyttävän komitean perustaminen valtioneuvos-
ton toimin  ei  ole mandollista muutoin kuin lailla annetun  valtuutuksen 

 nojalla.  Tällöinhän  on  itse asiassa kysymys sellaisesta itsenäisestä orgaa-
nista, jonka perustaminen edellyttää  HM 28,1 §:n  nojalla  legislatiivin  myö-
tävaikutusta. 

Edellä sanotun nojalla voidaan arvostella  hinnantasaustoimikunnan 
 perustamista valtioneuvoston päätöksellä  hinnantasausrahastosta  anne-

tun  lain (205/44)  soveltamisesta  (206/44).  Päätös  nojattiin  lain 2 §:ään,  jonka 
mukaan valtioneuvoston asiana oli  mm.  »määrätä, mitkä viranomaiset 
päättävät korvausten myöntämisestä  tai  määräämisestä sekä huolehtivat 
niiden maksamisesta  tai perimisestä».  Tällaisena viranomaisena toimi 
valtioneuvoston päätöksen mukaan  hinnantasaustoimikunta.  Kyseen-
alaista kuitenkin  on, sisältyikö  viranomaisen  määräämistehtävään  myös 
valtuutus perustaa uusi  orgaani.  Jos  budjetin ulkopuolista rahastoa kos-
kevaa päätösvaltaa käyttävän  erityiselimen  perustaminen vaatii  legislati

-vin  myötävaikutusta,  perustamistoimivallan  siirtäminen valtioneuvostolle 
 edellyttänee  nimenomaista  valtuutusta. 
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Korkeakoutuista  Helsingin yliopiston itsehallinto-oikeus  on  turvattu  jo 
 perustuslain tasolla  (HM 77,1 §).  Hallitusmuodossa  on  itsehallinto-oikeu-

teen liittyen lisäksi  säännelty  yliopistoa koskevien säädösten  antamisjär-
jestys  ja  taattu  konsistorille  oikeus antaa näistä  säädöksistä  lausuntonsa. 
Helsingin yliopiston itsehallintoa koskeviin tavallisessa  ja  perustuslain 
säätämisjärjestyksessä käsiteltävien lakien  sääntelyalan rajanvetoon  en 

 kuitenkaan puutu tässä yhteydessä, jossa päähuomion kohteena  on legis-
latiivin  ja  eksekutiivin  välinen  organisaatiovallan  jako.  Muista korkeakou-
luista annetuissa  laeissa itsehallintosäännös  on,  sikäli kuin tällainen 

 säännös  on  lakiin sisällytetty,  vakiintuneesti  kirjoitettu seuraavaan muo-
toon: »Sisäisissä  asioissaan korkeakoululla/yliopistolla  on  itsehallinto 
siten kuin asetuksella  säädetään.» 88  

Ongelmaksi voidaan -ainakin muiden korkeakoulujen kuin Helsingin 
yliopiston kohdalla- asettaa  jo,  onko  itsehallintosäännöksellä  lainkaan 
itsenäistä juridista  relevanssia eksekutiivin organisaatiovallan rajoittaja

-na.  Lain  tasoiset säännökset näyttävät  sanamuotonsa  mukaan jättävän 
itsehallinnon sisällön  ja  laajuuden asetuksella tehtävien ratkaisujen va-
raan. Lisäksi voidaan viitata siihen analyyttisen suuntauksen  konstruktii-
viseen metodiin  kohdistaman kritiikin hengessä esitettyyn käsitykseen, 
jonka mukaan  positiivisoikeudellisia itsehallintosäännöksiä  tulkittaessa  ei 

 voida lähteä  apriorisesta  ja  yleispätevästä itsehallintokäsitteestå; »itsehal
-unto-sanalla tarkoitetaan eri yhteyksissä  erisisältöisiä entiteettejä»  on 

 Holopainen  kirjoittanut. 89  
Holopaisen  itsehallintokäsitteen positiivisoikeudellisesta  tulkinnasta 

esittämään voi paljossa yhtyä. Tulkintaa  ei  voida perustaa oikeustieteen 
kehittelemään itsehallinnon määritelmään, joka sellaisenaan siirretään 

 positnvisoikeudellisten  säännösten sisällöksi;  itsehallintokäsitteellä  voi 
eri yhteyksissä olla eri merkitys. Tämän myöntäminen  ei  kuitenkaan ole 
samaa kuin itsenäisen juridisen  relevanssin  kieltäminen  itsehallintosään-
nöksiltä.  On  päinvastoin syytä olettaa, että  itsehallintosäännöksillä  kuten 
juridisilla  normeilla  yleensäkin  on  tavoiteltu joitakin oikeudellisia vaiku-
tuksia.  Positiivisoikeudellisen itsehallintokäsitteen merkitysvaihtelun 

 tunnustaminen  ei  myöskään saa johtaa toiseen äärimmäisyyteen,  käsitesi-
sällön  yhteisten piirteiden  ennakolliseen  kieltämiseen. Myös silloin kun. 
säilytetään kriittinen etäisyys käsitelainopin  konstruktiiviseen metodiin, 

 on  perusteltua otaksua, että  positiivisoikeudellinen itsehallintokäsite viit- 

Esim.  L Lapin  korkeakoulusta  8/79 3,2 §. 
89 T.  Holopainen  1969 s. 286. Vrt. Kiami  et al. 1976 s. 4-9. 
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taa  eri käyttöyhteyksissään joissain suhteissa yhteismitallisiin ilmiöihin. 
Siten  ei  ole ennalta täysin tuomittavaa etsiä itsehallintosäännösten tulkm-
nassa argumentteja niistä muista yhteyksistä, joissa  ko.  käsitettä  on 

 positiivisoikeudellisesti  käytetty. 
Korkeakoulujenkaan  itsehallintoa koskevilta säännöksiltä  ei  ole perus-

teltua kieltää itsenäistä oikeudellista merkitystä huolimatta niiden viit-
tauksista alemman tasoisiin säädöksiin. Lähtökohdaksi  on  nähdäkseni 
otettava, että itsehallintosäännös asettaa tietyt sisällälliset rajat alemman 
tasoisilla säädöksilä toteutettaville järjestelyille. Nämä rajat koskevat 
ennen muuta korkeakoulujen suhteita valtion keskitettyyn hallinto-orga-
nisaatioon  ja  tähän kuuluvien orgaanien toimivaltaa korkeakouluihin 
liittyvissä asioissa. Itsehallintosäännös edellyttää, että korkeakouluille 
turvataan tietty riippumattomuus valtionhallinnon ydinorganisaatiosta. 
Juuri tämä riippumattomuusvaatimus oikeuttaa lukemaan korkeakoulut 
itsenäisiin julkisoikeudellisiin laitoksiin huolimatta siitä, että  ne  kuuluvat 
valtion budjettitalouden piiriin  ja  että niiden  on  säädetty toimivan ope-
tusm inisteriön alaisina. Tietyn asteista riippumattomuutta valtion keski-
tetystä hallintokoneistosta voi myös pitää sinä pienimpänä yhteisenä 
nimittäjänä, jonka positiivisoikeudellinen itsehallintokäsite eri käyttöyh-
teyksissään sisältää. Riippumattomuuden konkreettinen sisältö samoin 
kuin itsehallintosäännöksen mandolliset muut implikaatiot —esim. suh-
teessa päätösvallan käytön järjestämiseen yksikön sisällä—  sen  sijaan 
vaihtelevat lähinnä itsehallinnon kulloisestakin tarkoitusperästä sekä täy-
dentävistä säännöksistä riippuen. 

Korkeakoulujen itsehallinnolla tavoiteltavat päämäärät liittyvät ensisi-
jaisesti niiden perustehtäviin, opetukseen  ja  tutkimukseen.  Ne  korkea-
koulujen itsehallintoa käsitelleet kirjoittajat, jotka ovat pitäneet itsehal-
linnon päätarkoituksena tutkimuksen  ja  opetuksen vapauden turvaamis-
ta,90  ovatkin nähdäkseni oikeassa,  sillä  varauksella, että tutkimuksen  ja 

 opetuksen vapauden rinnalle  on  klassisen sivistysyliopiston ideaalien 
 mukaisesti ehkä vielä asetettava opiskelun vapaus.9 ' Itsehallintosäännök

-sen  edellyttämä riippumattomuus keskitetystå valtionhaflinnosta koskee 
siten lähinnä tutkimus-  ja  opetus- (sekä mandollisesti opiskelu-)tehtävän 
hoitamista. Vähäisempi  sen  merkitys  on  sisäisessä, perustehtäville puittei-
taja edellytyksiä luovassa hallinnossa taikka esim. opiskelijoiden sosiaali-
seen asemaan liittyvissä kysymyksissä.  

9° Ks.  esim.  Juha  Vtwrinen  1979 s. 33-41  ja  Huhtanen  1979 s. 13-14. 
91 Ks.  (uus)klassisesta yliopistoihanteesta esim. Toikka 1970. 
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Esittämästäni itsehallintosäännösten  tulkinnasta  on  johdettavissa en-
sinnäkin valtioneuvostoa koskeva kielto perustaa komiteatyyppisiä eli-
miä, joiden tehtävänä olisi käsitellä korkeakoulujen perustehtäviin liitty-
viä  ja  korkeakoulujen itsehallinnolliseen päätä svaltaan kuuluvia asioita. 
Kielto ulottuu sekä valtioneuvoston omaan että korkeakoulujen organi-
saatioon kuuluviin komiteoihin. Kiellon tarkoittamia asiaryhmiä taas 
saattavat olla esim. tutkintosäännöt sekä korkeakouluittaiset tutkimus-  ja 

 opetusohjelmat. 
Korkeakoulujen sisäiseen hallintoon liittyvissä asioissa valtioneuvos-

ton organisaatiovallan rajat ovat väljemmät. Itsehallinnon kannalta arve-
luttavana  ei  voine pitää esim, korkeakoulujen rakentamisen neuvottelu-
kuntien perustamista valtioneuvoston yleisen organisaatiovallan nojalla. 
Valtioneuvosto saattaa niin ikään virkakäskyin määrätä virastodemokra-
tiaelinten perustamisesta korkeakouluihin edellyttäen, että nämä elimet 
eivät käsittele korkeakoulujen perustehtäviä koskevia asioita. Tuomiois-
tuinlaitoksen tavoin myös korkeakouluhallinnossa  on  kuitenkin muistet-
tava, että sisäisen hallinnon  ja perustehtävien  raja on  häilyvä  ja  että 
sisäinen hallinto vaikuttaa, joskin tapauksittain vaihtelevasti, myös varsi-
naiseen toimintaan. 

Itsehallintosäännöksestä  seuraa nähdäkseni eräitä asetuksellakin käy-
tettävää organisaatiovaltaa koskevia rajoituksia. Vaikka itsehallintosään-
näksestä  ei  ehkä voi tehdä  kovin  pitkälle meneviä johtopäätöksiä siitä 
tavasta, jolla korkeakoulun hallintoa hoitavat, asetuksella määrättävät 
orgaanit  on  järjestettävä,  on  sille kuitenkin myös tässä suhteessa annetta-
va jonkinlainen asetustason sääntelyä sitova vaikutus. Niinpä riippumat-
tomuusvaatimuksen vastaisena olisi pidettävä säännöksiä, jotka määräisi

-vät  korkeakoulun päätösvaltaa käyttävät elimet muodostettaviksi keskite-
tyn hallintokoneiston edustajista. Kokoonpanosta riippumatta itsehaffin

-non  kannalta problemaattinen  on  jo  järjestely, jonka mukaan keskitetyn 
valtionhallinnon orgaani käyttää päätösvaltaa hallintoelinten asettamises-
sa, kuten eräitä tällaisen järjestelyn omaksuneita korkeakouluasetuksia 
arvosteltaessa  on huomautettukin. 92  

Vaikka itsehallintosäännöksistä johdettava riippumattomuusvaatimus 
suuntaa kärkensä lähinnä keskitettyyn valtionhallintoon,  on sifiä  korkea-
koulujen yhteydessä rationsa —tutkimuksen  ja  opetuksen (sekä opiske-
lun) vapauden turvaamisen— vuoksi vaikutuksia myös korkeakoulujen  ja 

 ulkopuolisen yhteiskunnan välisissä suhteissa. Itsehallintosäännös  ei  
92 Ks.  arvostelusta kokoavasti  Huhtanen  1979 s. 87-88. 

40 
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nähdäkseni sallisikaan esim. sellaista korkeakoulun päätösvaltaa käyttä-
vien hallintoelinten kokoonpanoa, jossa myös korkeakoulun ulkopuolis-
ten ryhmien intressijärjestöt olisivat edustettuina. Kun korkeakoululaeis

-sa  säädetään, että korkeakouluun kuuluvat  sen  opettajat, tutkijat, muu 
henkilökunta  ja  opiskelijat, tämän voi katsoa edellyttävän, että  vain  näihin 
ryhmiin kuuluvat  tai  niitä edustavat henkilöt voivat olla korkeakoulun 
hallintoelinten jäseninä.  Ja  vaikka tällaista säännöstä  ei  sisältyisi lakiin, 
vaatimus olisi nähdäkseni perustettavissa  jo  itsehallintosäännökseen. 

Koskevatko asetustasoiselle organisoinnhle  esittämäni rajoitukset 
myös neuvoa-antavia elimiä? Eräistä korkeakouluista arinettujen asetus- 
ten  mukaan niiden yhteydessä voi toimia perustehtäviin liittyviä kysy- 
myksiä käsitteleviä neuvoa-antavia elimiä, joissa  on  myös korkeakoulun 
ulkopuolisten tahojen edustajia. Riippumattomuusvaatimuksesta sekä 
neuvonanto-  ja  muodollisen päätöksentekofunktion tosiasiallisen rajan 
häilyvyydestä johtuen suhtaudun periaatteessa torjuvasti tällaisen järjes-
telyn juridiseen sallittavuuteen. Myönnän kuitenkin, että  mm.  ulkopuo-
listen jäsenten valikoimisperusteet, korkeakoulun opetus-  ja  tutkimusala 

 sekä komiteatyyppisen elimen konkreettinen tehtävämääritys voivat yk-
sittäistapauksissa perustella lähtökohdastani poikkeavaa kantaa. 

Myös asetustasoisten järjestelyjen sallittavuutta  on  sisäisen hallinnon 
kysymyksissä arvjoitava toisin kuin korkeakoulujen perustehtäviin liitty-
vissä asioissa. Itsehallintosäännös  ei  siten ainakaan pääsääntöisesti estäne 
osin korkeakoulun ulkopuolisistakin henkilöistä kootun neuvoa-antavan 
elimen perustamista asetuksella korkeakoulun yhteyteen. 

Helsingin yliopistoon  on  katsottu voitavan nimenomaisen laintasoisen 
valtuutuksen puuttuessakin asetuksella perustaa jopa päätösvaltaa tie-
tyissä taloushallinnon kysymyksissä käyttävä elin. Tähän elimeen, raha- 
toimikuntaan, kuuluu kokoonpanosäännöksen mukaan kvestorin  ja  pie-
nen konsistorin valitseman vakinaisessa virassa olevan yliopistonopetta

-jan  lisäksi myös, samoin pienen konsistorin valitsemana, »liike-elämään  ja 
 raha-asiain hoitoon hyvin perehtynyt henkilö».94  

Itsehallintosäännöksestä  ja  riippumattomuusvaatimuksesta eksekutii
-vin organisaatiovallalle johdettavien  rajoitusten ulkopuolelle jäävät myös  

A Lapin  korkeakoulusta  194/79, 3,3  §  ja  A  teknillisestä korkeakoulusta  5 § 
(116/80):  »Korkeakoulun  ja sen  toimintaympäristön  yhteistyötä varten korkeakou-
lulla voi olla neuvottelukunta, jonka hallitus/hallintokollegi asettaa. Neuvottelu-
kunnan tehtävänä  on  antaa lausuntoja  ja  tehdä aloitteita korkeakoulua koskevista 
periaatteellisesti tärkeistä asioista. Tarkemmat määräykset neuvottelukunnasta 
annetaan johtosäännössä.'  

9 A  sisältävä Helsingin yliopiston säännöt  228/24,  muut.  389/46, 120,1  §. 
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opiskelijoiden sosiaalisia etuuksia koskevia kysymyksiä käsittelevät eli-
met. Eksekutiivilta voi tosin puuttua tällaisten elinten perustamiskompe-
tenssi niiden toimivallan  tai virkamieshallintoperiaatteesta  poikkeavan 
kokoonpanon vuoksi. Perussäännökset korkeakoulujen  ja  eräiden mui-
den oppilaitosten opintotukilautakunnista onkin annettu lailla.  On  sitä 
paitsi epävarmaa, voiko näitä elimiä lainkaan pitää korkeakoulujen orga-
nisaatioon kuuluvina.  Ne  ovat näet  lain  mukaan »valtion opintotukikes-
kuksen alaisia paikallisia toimielimiä opintotukiasioissa»  (L  valtion opin-
totukikeskuksesta  29/72; 1,2 §). 

7.5.3.  Julkisoikeudelliset  yhdistykset 

Julkisoikeudellisilla  yhdistyksillä tarkoitetaan YhdL  1,2 §:ssä lain 
soveltamisalan  ulkopuolelle jätettyjä »yhdistyksiä, jotka lainsäädäntötoi-
menpitein erityisiä tarkoituksia varten järjestetään». Julkisoikeudellisten 
yhdistysten perustaminen  on  usein säädetty pakolliseksi eikä jätetty 
yksityisten subjektien oma-aloitteisuuden varaan. Säädöksin  on  myös 
määritetty  niiden tehtävät  ja  niille  on  asetettu valtioon kohdistuva velvol-
lisuus täyttää säädetyt tehtävänsä. Jäsenyys  on  usein säädetty tietyt 
kriteerit täyttävien henkilöiden velvollisuudeksi (pakkojäsenyys). Niille 

 on  edelleen saatettu uskoa joko jäseniään  tai  joskus ulkopuolisiakin 
henkilöitä koskevaa  julkista valtaa. 95  

Merikosken mukaan YhdL  1,2 §:n  ilmaus »lainsäädäntötoimin» viittaa 
paitsi eduskuntalakiin myös asetukseen. Julkisoikeudellista yhdistystä 
koskevien perussäännösten antaminen  ei  siten ainakaan poikkeuksetta 
edellyttäisi lakia. Kantaansa  hän  on  tukenut  sillä,  että legislatiivin ohella 
myös tasavallan presidentillä  on HM 28 §:n yleissäännöksen  nojalla 
lainsäädäntövaltaa;  sen  sijaan valtioneuvoston lainsäädäntövalta vaatii 
aina oikeusperustakseen nimenomaisen erityisvaltuutuksen. Lisäksi  hän 

 on  todennut, että ainakin joitakin julkisoikeudellisia yhdistyksiä voidaan 
pitää  HM 28,1 §:n tarkoittamina yleisinä laitoksinaja  että tämä mandollis-
taa niiden säännöstämisen asetustasolla ilman legislatiivin valtuutusta. 96  

Merikosken perustelut ovat eräissä keskeisissä kohdissaan aiemmin 
esittämieni näkökohtien vastaisia. Merikoski nojaa argumentaationsa ai-
neellisen  lain  käsitteeseen, jonka sovellettavuuden valtiosääntödogmatii

-kassa  olen torjunut. Edelleen  hän  tulkitsee  HM 28 §:n organisaatiovalta
-kohdan soveltamisalaa yleisen laitoksen käsitteen kautta  ja  omaksuu 

»  Merikoski  1935 s. 99. 
96  Merikoski  1974b s. 167-168. 
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legislatiivm organisaatiovallalle  suppean tulkinnan; näissäkin kysymyk-

sissä olen edellä ottanut Merikosken esityksestä poikkeavan  kannan.  
Olen  kuitenkin Merikosken kanssa samaa mieltä siinä, että  HM 28,1 §:n 

organisaatiovaltakohta on  otettava lähtökohdaksi myös julkisoikeudelli
-sia  yhdistyksiä koskevan säännöstämiskompetenssin jakautumista arvioi- 

taessa. Näin  on  asianlaita ainakin silloin, kun tällaisten yhdistysten 

hoidettavaksi annetaan (valtion) hallintotehtäviä, joita  ei  tässäkään yhtey- 

dessä ole typistettävä pelkästään julkisen  vallan  käyttöä sisältäviin  funk- 

tioihin. HM 28,1 §:n sovellettavuus  ei  kuitenkaan johdu yleisen laitoksen 

käsitteen määritelmästä vaan tämän säännöksen asemasta hallintotehtä-

vien organisoimisessa noudatettavana yleissäännöksenä. 
Kun HIVI  28,1 §:n organisaatiovaltakohdasta  lähtien arvioidaan julkis-

oikeudellisia yhdistyksiä koskevaa säännöstämiskompetenssia, siitä teh-

tävä johtopäätös  on  kuitenkin  sen  tulkinnassa omaksumistani lähtökoh-

dista toinen kuin Merikosken esittämä. Säännös  ei  suinkaan perustele 
 presidentin legislatiivista  riippumatonta organisaatiovaltaa vaan edellyt-

tää soveltamisalaansa kuuluvia julkisoikeudellisia yhdistyksiä sääntele-

vien perussäännösten antamista lailla.  Se,  milloin julkisoikeudellinen 

yhdistys hoitaa hallintotehtäviä  ja miloir ei,  on  jossain määrin tulkinnan- 

varaista. Joka tapauksessa lienee oikeutettua katsoa, ettei »yhdistyksen 

järjestäminen lamsäädäntötoimenpitein erityisiä tarkoituksia varten» vie-

lä  tee  sen  tehtävistä hallintotehtäviä, vaan että tällaisen päätelmän tulee 

perustua laadullisiin kriteereihin. 97  Yhdistyksen jäädessä  HM 28,1 §:n 

organisaatiovaltakohdan sääntelyalan  ulkopuolelle  on  mandollista, että 
 presidentin omaperäiselle asetuksenanto-oikeudelle  on  osoitettavissa jo-

kin käypä peruste. Rajoittaessani  HM 28,1 §:n  tarkastelun  sen organisaa- 

tiovaltaa  koskevaan kohtaan  en  kuitenkaan lähde tällaisia perusteita etsi-

mään. Tärkeintä  on  todeta, että ainakaan valtioneuvoston omaperäinen, ts. 

valtuutukseen perustumaton kompetenssi säännöstää julkisoikeudellisia 

yhdistyksiä tuskin tulee kysymykseen; tässä olen siis samaa mieltä kuin 

Merikoski. 
Valtioneuvosto  ei  voi tukeutua myöskään budjetin soveltamisvaltaan 

eikä tästä riippumattomaan alaisensa eksekutiivin ohjauskompetenssiin. 

Julkisoikeudellisista yhdistyksistä  on  pelkästään asetuksen tasoisin sään-
nöksin jäij estetty  mm.  kauppakamarit  (296/53)  sekä Liikenneturva  (787/73). En 

 kuitenkaan tässä yhteydessä käy pohtimaan, hoitavatko  ne  sellaisia hallintotehtä-
viä, joiden vuoksi  ne  kuuluisivat yllä esittämäni lakitasoisen sääntelyn vaatimuksen 
piiriin. 
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Julkisoikeudelliset  yhdistykset eivät kuulu budjettitalouteen eivätkä 
myöskään valtionhallinnon pääsääntöisten ohjaus-  ja valvontasuhteiden 

 piiriin. Nimenomaisilla säännöksillä valtioneuvostolle voidaan  sen  sijaan 
antaa sellainen ohjaustoimivalta, joka sisältää myös oikeuden komitea- 
tyyppisten orgaanien perustamiseen  tai  perustettavaksi määräämiseen. 
Tällaiseen tulkintaan eivät kuitenkaan vielä oikeuta esim. sellaiset julkis-
oikeudellisia yhdistyksiä koskevissa säädöksissä tavattavat säännökset, 
joiden mukaan yhdistys  on  tietyn ministeriön valvonnan alainen. 

Käytännöstä  en  tiedäkään tapauksia, joissa valtioneuvoston päätöksel-
lä olisi perustettu julkisoikeudellisen yhdistyksen yhteydessä toimiva 

 ko miteatyyppinen orgaani. Laintasoiseen säännökseen noj autuvana  voi 
 sen  sijaan mainita liikennevakuutusyhdistyk  sen  yhteyteen liikenneva-

kuutuslailla  (279/59)  sen  mukaisen korvaustoimen yhtenäisyyden edistä-
miseksi perustetun liikennevahinkolautakunnan  (17,2 §),  jota  koskevat 
tarkemmat säännökset  on  annettu yhdistyksen säännöt sisältävällä ase-
tuksella  (396/59; 17-19 §). 

7.5.4.  »Hallinnon  yhteiskunnallistuminen »  

Välillisen valtionhallinnon kolmanteen alaryhmään kuuluvista jäij este-
lyistä oikeuskirjallisuutemme  on  käyttänyt käsitettä »hallinnon yhteis-
kunnallistuminen»  tai  »offentlig förvaltning genom enskilda». 98  Tähän 
ryhmään sijoittuvat ensinnäkin tapaukset, joissa  valtio  itse perustaa 
jonkin yksityisoikeudellisen organisaatiotyyppisäädöksen —ennen muuta 
osakeyhtiölain— mukaisesti itsenäisen oikeushenkilön  ja  antaa  sen  hoidet- 
tavaksi hallintotehtäviä. Tällaisia organisaatioita ovat eräät  valtionenem-
inistöiset  osakeyhtiöt, joiden tehtävät eivät rajoitu pelkästään lilketoimin-
nan harjoittamiseen, lähinnä Oy  Alko  Ab,  Oy Yleisradio  Ab  sekä Kehitys-
aluerahasto Oy. Samalla kun osakeyhtiöile annetaan hallintotehtäviä  ja 

 mandollisesti niiden edellyttämää  julkista  valtaa, niiden orgaanejakin 
saatetaan säännellä osakeyhtiölaista poikkeavasti. Kun tällöin poiketaan  
lain  tasoisista säännöksistä, sääntely  ei  ole eksekutiivin omaperäisessä 
kompetenssissa.  Ja  vaikka osakeyhtiöt olisi erityissäännöksin alistettu 
jonkin ministeriön valvontaan, valvontaoikeuden takaavat säännökset 
eivät voi vielä luoda kompetenssia perustaa  tai  määrätä perustettavaksi  

98  Jälkimmäistä termiä  on  suomalaisessa kirjallisuudessa käyttänyt Modeen,  
1965 s. 76,  joka  on  tarkoittanut  sillä »offentlig höghetsförvaltning handhavd av 
privaträttsliga personer». 
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komiteatyyppisiä  elimiä budjettitalouden ulkopuolisten  ja itsenäismä 
oikeushenkilöinä  toimivien organisaatioiden yhteyteen. 

Valtioneuvosto voi  sen  sijaan perustaa omaan organisaatioonsa komi-
teapäätöksessä tarkoitettuja elimiä käsittelemään toimivaltaarisa kuulu-
via valtionenemmistöisiä osakeyhtiöitä koskevia asioita. 

Valtioneuvosto onkin säädöskokoelmassa julkaistulla päätöksellään 
perustanut valtionyhtiöiden neuvottelukunnan, jonka tehtävänä  on  toimia 
neuvottelevana elimenä tuotannollista toimintaa harjoittavia valtion-
enemmistöisiä osakeyhtiöitä koskevissa kysymyksissä (VNp  91 1/78; 1,1 §). 

 Neuvottelukunta toimii kauppa-  ja  teollisuusministeriön yhteydessä; tä-
män ministeriön tehtävänä  on VNOS 23,1 §:n 13)  kohdan mukaan käsitel-
lä  asiat,  jotka koskevat »niitä osakeyhtiöitä, joissa valtiolla  on  osake-enem-
mistö  ja  joiden hoidon valvonta  ei  ole muun ministeriön asiana». 

Hallintotehtäviä,  toisinaan julkisen  vallan  käyttöä eclellyttäviäkin,  on  
annettu myös  alun  perin yksityisten oikeussubjektien perustamille, yksi-
tyisoikeudellisten organisaatiotyyppisäädösten soveltamisalaan kuulu-
ville oikeushenkilöille.  Etupäässä tämän kaltaista hallinnon yhteiskunnal-
listumisilmiötä ovat koskeneet  ne valtiokäytännössä ja oikeuskirjallisuu

-dessa  esitetyt lausumat, joita selostin arvioidessani virkamieshallintoperi-
aatteen merkitystä legislatiivin  ja eksekutilvin valtiosääntöiselle organi- 
saatiovallan  jaolle (VIIII.3.2.).  Sekä  HM 28,1 §:n  asemasta hallintotehtävien 
organisoimisessa noudatettavana yleissäännöksenä että virkamieshallin- 
toperiaatteesta poikkeamisesta  johtuu vaatimus turvautua lakitasoiseen 
sääntelyyn annettaessa hallintotehtäviä yksityisille oikeu ssubjekteille. 

Samalla kun yksityisoikeudelliselle oikeushenkilölle  on konstituoitu 
hallintosubjektin  asema,  sen  yhteyteen  on  saatettu perustaa hallintotehtä-
viä hoitavia erityiselimiä. Tällaisia elimiä olivat toisen maailmansodan 
aikaisten  ja sen  jälkeisten asutustoimintaa koskevien säädösten Maata-
lousseurojen Keskusliiton sekä maanviljelys-  ja talousseurojen  yhteyteen 
perustamat valiokunnat, neuvottelukunnat  ja  toimikunnat. Osalle näistä 
orgaaneista annettiin asutussäädösten täytäntöönpanossa myös itsenäistä 
päätösvaltaa. Näitä elimiä koskevat säännökset annettiin lailla  tai lain 
valtuutuksen  nojalla asetuksella.  (Ks. 11.6.13.2.) Eksekutiivin omaperälses- 
sä kompetenssissa  ei  olekaan perustaa  tai  määrätä perustettavaksi sellaisia 
orgaaneja, joita yksityisoikeudellisia oikeushenkilöitä koskevat organisaa-
tiotyyppilait eivät  tunne.  Tällaista kompetenssia luovina  ei  voi pitää 
myöskään säännöksiä, jotka alistavat  ko. oikeushenkilöt  keskitetyn val-
tionhallinnon orgaanin valvontaan  tai  antavat tälle säädöksen toimeenpa

-non  johto-  ja valvontatehtävän.  Tämä koskee yhtä hyvin päätösvaltaa 
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käyttäviä kuin neuvoa-antaviakin elimiä. Silloin kun ministeriölle  on 
 säädetty tällainen tehtävä, valtioneuvoston (ministeriön) yleisen organi- 

saatiovallan nojalla  on  sen  sijaan mandollista perustaa komiteapäätöksen 
tarkoittama, valtioneuvoston organisaatioon kuuluva orgaani avu stamaan 
tässä tehtävässä.  

Kolmas  hallinnon yhteiskunnallistumisilmiön tyyppitapaus  on  yksi-

tyisoikeudellisten subjektien  valtionavun  turvin ylläpitämät ns.  julkiset 
laitokset, kuten sairaalat  tai  muut hoitolaitokset taikka oppilaitokset 
Vaikeudet rajata välillinen valtionhallinto yksityisluonteisesta toiminnas-
ta korostuvat tällä alueella; esim. pelkkä valtionavun saaminen  ei  vielä 
sinänsä  tee avustettavasta  toiminnasta hallintotoimintaa. 99  

Organisaatiovaltatarkastelussa  on  pidettävä erfflään yhtäältä ylläpitäjä- 
subjekti  ja  toisaalta itse laitos, joka saattaa joskus olla ylläpitäjästä 
erillinen oikeussubjektikiri. Valtionapumekanismin avulla harjoitettavan 
ohjauksen  ja  valvonnan kohteena  on  ensisijaisesti laitos, ylläpitäjäsubjekti 

 sen  sijaan  vain  laitosta koskevassa toiminnassa.' 00  Jo valtionapulaeissa tai 
 niiden perusteella annetuissa asetuksissa tietyt laitoksen organisatoriset 

järjestelyt saatetaan asettaa valtionavun ehdoksi. Tällaiseksi ehdoksi 
voidaan säätää myös komiteaksi luonnehdittavan elimen perustaminen  tai 

 perustamiseen alistuminen. Niinpä valtionapua saavissa yksityisissä op- 
pikouluissa tulee olla kouluneuvosto sekä vanhempainneuvosto. 10 ' Vai

-tio-orgaaniien  laitosten järjestysmuotoa koskeva ohjausmandollisuus voi-
daan laeilla  tai  niiden valtuutuksen nojalla annetuilla asetuksilla taata 
myös siten, että valtionavun ehtona  on  laitoksen organisaatiota järjestävän 
ohjesäännön saattaminen keskitettyyn vaitionhallintoon kuuluvan elimen 
vahvistettavaksi.'°2  Vahvistavalla  valtio-orgaanilla  on  periaatteessa mah-
dollisuus edellyttää myös komiteatyyppisten elinten sisällyttämistä lai-
toksen organisaatioon. 

Tällaisilla valtionapulakien  ja  niihin perustuvien asetusten säännöksil
-lä  ei  puututa ylläpitäjäsubjektin organisaatioon; kysymyksessä  ei  siten ole 

legislatiivin myötävaikutusta vaativa poikkeaminen organisaatiotyyppi-
laeista. Ainakin lakimääräisen valtionavun ehtoja säänneltäessä lakita

-son sääntelyvaatimus  johtunee  sen  sijaan kansalaisten oikeusasemaan vai- 

Vrt.  Tarjanne  1937 s. 514  ja  Merikoski  1938 s. 109-112. 
100  Vrt.  Merikoski  1938 s. 34-35. 
101 A  kunnallisista  ja  yksityisistä oppikouluista  444/70,  muut.  443/72,  lO §  ja  L 

 oppikoulun kouluneuvostosta  829/71, 1,1  §. 
'°  Ks. esim. A  kansanopistojen valtionavusta  4 v. 1970/69, 2,3  ja  4  §. 
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kuttavien  normien antamisjäxj estystä koskevista yleisistä säännöistä sekä 
mandollisesti myös menojen sitomisesta eduskunnan budjettivaltaa  ra-
joittavalla  tavalla. Organisaatiovaltaproblematiikan yhteydessä nouseekin 
esille seuraava kysymys: voiko budjetin soveltamisvaltaa käyttävä valtio-
neuvosto  tai  muu valtionapujen myöntämisestä päättävä keskitetyn val-
tionhallinnon elin asettaa avun saamisen ehdoksi tietyn organisatorisen, 
esim.  kom iteatyyppisen org aanin  perustamista edellyttävän järjestelyn 
toteuttamisen laitoksessa silloinkin, kun tällaisen ehdon asettaminen  ei 

 perustu lakiin  tai  sen  nojalla annettuun asetukseen sisältyvään säännök
-seen?  

Merikoski  on  kysymystä tarkastellessaan ottanut lähtökohdakseen 
budjettipäätöksen hallitusta valtuuttavan luonteen. » Mikäli» —päättelee 
Merikoski— »hallituksen harkinnasta tällä tavoin  jää  riippumaan, onko 

 varat  käytettävä vai  ei,  sikäli  on  hallitus  kalt  myös oikeutettu valtionapuja 
jakaessaan asettamaan ehtoja niiden saajain täytettäväksi». Valtioneuvos-
to  tai  sen  alainen eksekutiivi  ei  kuitenkaan saa asettamilaan ehdoilla 
tehdä merkityksettömiksi budjetin sisältämiä määräyksiä määrärahojen 
käyttötarkoituksesta. Ehdot eivät myöskään saa olla ristiriidassa  lain tai 

 asetuksen säännösten kanssa. Lakimääräisen valtionavun lakiin  tai  ase-
tukseen sisältyvä ehtoluettelo  on  yleensä ymmärrettävä tyhjentäväksi eikä 
valtioneuvosto  tai  sen  alainen hallinto-orgaani saa asettaa lisäehtoja. 
Säädöksen mainitsemat ehdot täyttävälle subjektile syntyy näet oikeus 
saada valtionapua eikä tätä oikeutta voida lisäehdoilla mitätöntää.'° 3  

Merikosken esitys vaikuttaa sinänsä perustellulta. Epävarmaa kuiten-
kin  on  onko  se  aivan sellaisenaan sovellettavissa valtioneuvoston  ja sen 

 alaisen eksekutiivin valtionapua saavia laitoksia koskevan organisaatio- 
vallan  tarkasteluun. Vaikka hyväksyttäisiin ajatus, jonka mukaan valtion- 
avulla voidaan »ostaa» tietty laitoksen  tai  sen ylläpitäjäsubjektin  ohjaus- 
ja valvontaoikeus,  voi silti kysyä, eikö  HM 28,1 §:n yleissäännös  hallinto- 
tehtävien organisointijärjestyksestä ole otettava tässäkin tapauksessa 
huomioon yhtenä valtioneuvoston  ja sen  alaisen eksekutiivin organisaa-
tiovaltaa rajoittavana tekijänä. 

'  Merikoski  1938 s. 129-133. 
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8.  VALTIONEUVOSTON YLEISEN ORGANISAATIOVALLAN 
SUOJA  

8.1.  Legislatiivin puuttumisoikeus  

Olen  edellä etsinyt kiiritopisteitä valtioneuvoston yleisen komiteoita 
koskevan organisaatiovallan rajoile kartoittamalla sitä aluetta, jonka 
valtiosääntö  on pidättänyt  eduskunnan  tai  tasavallan  presidentin kompe-
tenssiin.  Valtioneuvoston  ja  muiden ylimpien  valtio-orgaanien  komiteoita 
koskeviin toimivaltasuhteisiin liittyy myös toinen kysymys, eduskunnan 

 tai  tasavallan  presidentin  oikeus puuttua sille alueelle, joka rajausten 
jälkeen  jää  valtioneuvoston yleiseen organisaatiovaltaan. Ongelmana  on 

 siis valtioneuvoston valtiosääntöisen kompetenssin suoja muita ylimpiä 
 valtio-orgaaneja  kohtaan. Eräältä osaltaan  se  palautuu valtioneuvoston 

toimivallan rajojen määrittämiseen. Eduskunnan  tai  tasavallan  presi-
dentin kajoaminen  valtioneuvoston fakultatiiviseen kompetenssiin joh-
taa aina valtioneuvoston toimivallan supistumiseen: valtioneuvosto  on 

 tällöin sidottu paitsi organisaatiovaltansa valtiosääntöisiin rajoihin myös 
eduskunnan  tai  tasavallan  presidentin fakultatiivisella kompetenssialueel

-la  tekemiin oikeudellisesti velvoittaviin ratkaisuihin. 
Perustuslain säätämisjärjestyksen tasolla ongelmaa  ei  ole: kun  valtio-

sääntömme  mandollistaa perustuslain muuttamisen  ja poikkeusten  teke-
misen siitä  VJ  67 §:n  mukaisessa järjestyksessä, legislatiivi voi tätä 
menettelyä käyttäen puuttua myös valtiosäännön edellyttämiin toimival-
tasuhteisiin. Rajoitunkin tarkastelemaan eduskunnan  ja  tasavallan  presi-
dentin  oikeutta kajota valtioneuvoston kompetenssiin valtiosääntöä 
muuttamatta  tai  siitä  VJ  67 §:n säätämässä  järjestyksessä poikkeusta 
tekemättä. 

Voiko eduskunta Iaeilla  tai  muilla päätöksillään määrätä siitä alueesta, 
jonka  HM 2,3 §  osoittaa eksekutiivin toimeenpanotehtäväänja eräät muut 
valtiosäännön säännökset  sen valmistelufunktioon ja  jota  koskeva kompe-
tenssi eksekutiivin sisäisessä toimivallanjaossa erityissäännösten puuttu-
essa kuuluu valtioneuvostolle?  Olen  aikaisemmin hyväksynyt  kannan, 

 jonka mukaan vallanjakosäännöksellä  on  välitöntä juridista merkitystä 
 mm. toimivaltanormien säätämisjärj estyksen määräytymisessä.  Sama läh-

tökohta valtiosääntönormien juridisesta relevanssista  on  ulotettava myös 
valmistelufunktiota koskeviin säännöksiin.  Eikö  tämä  kanta  merkitse, että 
aina kun eduskunta haluaa käyttää päätösvaltaa eksekutiivinja erityisesti 
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valtioneuvoston valtiosääntöiseen organisaatiovaltaan kuuluvalla alueella, 
tämän  on  tapanduttava perustuslainsäätämisjärjestyksessä käsiteltävällä 
lailla? 

Valtiosäännön eri orgaaneille  tai orgaaniryhmille osoittamien  valtio-
funktioiden  raja on  häilyvä; tämän  on  myöntänyt myös aineellisen  lain 
käsitteestä  lähtevä vallanjakosäännöksen tulkinta.' Tämä näkökohta ko- 
rostuu sellaisessa valtiotoiminnassa kuin organisaatiovallan käytössä, 
jonka sijainti esim.  HM 2 §:n  mukaisessa valtiofunktioiden luokituksessa  
ei  ole yksiselitteisesti määritettävissä. Rajanvetokriteerit, joita olen esittä- 
nyt noudatettavaksi legislatiivin  ja eksekutiivin kompetenssijaossa,  ovat 
jossain määrin tulkinnanvaraisia eikä niiden merkitys yksittäisissä arvi- 
ointitilanteissa  ole aina helposti todettavissa. Legislatiivin myötävaikutus- 
ta välttämättä edellyttävän  ja eksekutiivin  yleiseen organisaatiovaltaan 
selvästi kuuluvan alueen rajalle  jää  tietty välimaasto, jolla  on  mando- 
tonta löytää täsmällistä rajaviivaa.  Jo  tämä nähdäkseni estää katsomasta 
legislatiivin  ja eksekutiivin valtiosääntöistä organisaatiovallan  jakoa eh-
dottoman jäykäksi. Pikemminkin  on oletettava,  että legislatiivin  ja ekse-
kutiivin kompetenssit  ovat eräiltä osin  päällekkäiset.  Valtioneuvoston 
organisaatiovallan suojan kannalta tämä olettamus merkitsee, että kompe-
tenssin perustuslain voimainen turva koskee  vain  sen  tiettyä ydinaluetta. 

Tämä  on  sopusoinnussa myös  HM 2,1 §:n  eduskunnalle osoittaman 
ylimmän  valtio-orgaanin  aseman  ja  siitä seuraavan eduskunnan kompe- 
tenssipresumtion  kanssa. Eduskunnan valtiosääntöisen aseman voi kat-
soa edellyttävän tiettyä  sen  kompetenssin hyväksi koituvaa väljyyttä 
niissä toimivaltarelaatloissa, joissa  se on  toisena osapuolena. Eduskunnan 

 ja  valtioneuvoston suhteissa tätä näkökohtaa  ei  voi sivuuttaa edes parla- 
mentarismin prinsiippiin vetoamalla. 2  Vaikka parlamentarismi saattaa  

1 Ks. esim.  Erich  l924b s. 153-156  ja  1925b s. 180,  Merikoski  1968c s. 12  ja  
Sipponen  1965 s. 464. 

2  Kun  Tammio,  1948 s. 34-35,  huomauttaa, ettei eduskunnan  ja  hallituksen 
toimivallanjaolla ole parlamentaarisen hallitustavan vallitessa samaa merkitystä 
kuin aikaisemmin,  hän  on  tietysti oikeassa, kun vertailukohdaksi otetaan perustus-
laillisen monarkian valtiosääntöinen järjestelmä. Tällainen vertailu  ei  kuitenkaan 
perustele käsitystä, että parlamentarismi vielä sinänsä tekisi ylimpien valtioelinten 
kompetenssijaon poliittisesti ja/tai juridisesti merkityksettömäksi. Vrt.  Sipponen  
1965 s. 591 alav. 80,  jossa katsotaan, että 'suomalaisen parlamentarismin ominai-
suudet kuten lyhytaikaisten, heikkojen  ja vähemmistöhallitusten  olemassaolo sekä 
tasavallan  presidentin  itsenäinen asema johtavat.., siihen, että eduskunnan, 

 presidentin  ja  valtioneuvoston toimivaltojen keskinäisillä suhteilla  on  tärkeä poliit: 
tinen merkitys. 
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valtioneuvoston tietyllä tavalla eduskunnan kontrolliin, tosiasiallisten 
poliittisten suhteiden  ja  eri poliittisten voimien vaikutusmandollisuuksien 
kannalta  päätöksentekofoorumiri  valinta  ei  silti  typisty  pelkästään  teknis-
luonteiseksi  ja  tarkoituksenmukaisuusargumenteilla  ratkaistavaksi työn-
jaon ongelmaksi. Toiselta puolen parlamentarismin  edellyttärnällä  edus-
kunnan  kontrollimandollisuudella  ei  myöskään voida perustella edus-
kunnan rajoittamatonta oikeutta puuttua valtioneuvoston  kompetenssi - 
alueeseen. Kun valtiosääntö sääntelee oikeudellisesti  velvoittavalia  tavalla 
eri  valtio -orgaanien toimivallanjakoa,  tämä  on  otettava huomioon  täsmen- 
nettäessä  parlamentarismin merkitystä  ja  sisältöä.  

Legislatiiviri  ja  eksekutiivin organisaatiovallan  ainakin osittainen  pääl-
lekkäisyys  on  valtiokäytännössä  samoin kuin  oikeuskirjallisuudessa  hy-
väksytty tasavallan  presidentin  asetuksenanto -oikeuden  ja  eduskunnan 

 lainsäätämisvallan  suhdetta arvioitaessa:  osa presidentin  valtiosääntöises
-tä  asetuksenantokompetenssista  on  luettu  HM 2,3 §:n  mukaisen toimeen-

panovallan käytön  alaan,3  mutta tästä huolimatta hallitusmuodon presi-
dentille myöntämän  asetuksenanto -oikeuden  on  katsottu olevan  koko 

 laajuudessaan  syrjäytettävissä  tavallisella lailla.  

Presidentin  organisatorisia normeja koskevan  asetuksenanto  -oikeuden 
 fakultatiivisuuden  ongelma  aktualisoitui  v. 1921  valtiopäivillä eduskun- 

nan  käsitellessä  hallituksen lakiesitystä  metsähallinnon  viroista  ja  toim  is- 

HM 2,3  ja  28 §:n  suhdetta  presidentin  asetuksenantokompetenssin  mandolli-
sina  oikeusperusteina  on  nimenomaisesti käsitellyt  amakin  Puhakka,  1925a s. 120. 

 Hänen mukaansa presidentillä olisi  jo  HM 2,3 §:n  nojalla oikeus antaa asetuksia 
 toimeenpanoon»  kuuluvista asioista. Kun kuitenkin  HM 28  §  sääntelee nimen-

omaisesti  asetuksenanto -oikeutta  ja  kun  se  asetuksen alan tarkan määrittelyn kaut-
ta tekee  HM 2,3 §:n  merkityksettömäksi  asetuksenantovallan  perustana, tämä valta 
perustuu yksinomaan edelliseen  säännökseen.  Kantansa tueksi Puhakka viittaa 
vielä  HM 21 §:n  viittaussäännökseen.  Puhakka  on  oikeassa siinä, että  presidentin 

 asetuksenanto-ojkeus  on  perustettava  HM 28 §:ään  eikä  2,3 §:ään.  Perustelu  on kw
-tenkin  siinä suhteessa virheellinen, että sikäli kuin  HM 2,3  §:stä  on  johdettavissa  ek

-sekutiiville norminantokompetenssia,  tämä  kompetenssi  kuuluu ylimpien  ekseku-
tiivielinten  keskinäistä  toimivallanjakoa määräävien  sääntöjen mukaan valtioneu-
vostolle eikä presidentille.  —Vrt,  myös Uotila  1963 s. 97-98,  jossa katsotaan, että 

 presidentin  organisaatiovalta  (hallinto-organisaation  säännöstämiskompetenssi)  on 
 hallitusmuodossa  säännelty  tyhjentävästi; osoituksena tästä  on  Uotilan mukaan  HVI 

 28  §.  Uotilan esitys lienee lupa tulkita niin, että hänen mukaansa  presidentin  orga. 
saatiovallan  on  aina perustuttava hallitusmuodon  nimenomaisiin asetuksenanto

-valtaa koskeviin säännöksiin eikä  HM 2,3  §  siten voi  tulla  kysymykseen  sen  oikeus- 
perustana.  
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ta.  Estlander tulkitsi perustuslakivaliokunnan mietintöön 4  luttämässään 
vastalauseessa lakiehdotuksen sisältävän  HM 28 §:ssä  säädetyn asetuksen-
anto-oikeuden alaan kuuluvia säännöksiä. Tästä syystä oli ehdotuksen 
käsittelyjätj estystä arvioitaessa Estlanderm mielestä ratkaistava, »voitai-
siinko lakiehdotukseen sisältyvät määräykset, jotka  28 §:n  mukaan kuulu- 
vat asetukseen, antaa lailla, siinä poikkeamatta hallitusmuodon määräyk- 
sistä, vai tapahtuuko silloin perustuslainmuutos  tai poikkeamus  siltä». 
Estlariderin  lähtökohtana oli, että »toimeenpanevan  vallan  ainakin suh- 
teellinen itsenäisyys  on  koko  hallitusmuodon pääperustuksia».  HM 28 §:n 

 tarkoituksena  on  ollut suoda eksekutiiville tietty legislatiivista rIIppuma- 
ton  valta;  se  ei  siis ainoastaan luo presidentille kompetenssia vaan 
muodostaa samalla perustuslain voimaisen rajan legislatiivin toimivallal- 
le.  Myös hallinto-organisaation säännöstämiskompetenssän pätee sääntö, 
jonka mukaan »oikeuksien siirto toiselta valtioelimeltä toiselle, milloin 
tukea  ei  ole nimenomaisessa säännöksessä  tai se  ei  erityisistä syistä ole 
katsottava myönnetyksi, voi tapahtua ainoastaan muuttamalla hallitus- 
muotoa  tai poikkeamalla  siitä>'. Tällaisia »erityisiä syitä'>  ei  kyseisessä 
tapauksessa ollut osoitettavissa, vaan —Estlander argumentoi— »esiJläole

-valla oikeusalalla  on  kysymys tärkeistä oikeuksista, jotka ovat yhteydessä 
kansaneduskunrian  ja  hallituksen  välisen valtasuhteen  perusteiden kans-
sa  ja  joita lainsäätäjä  on  ilmeisesti pitänyt tarpeellisina, jotta hallituksella 
olisi mandollisuus huolehtia tarkoituksenmukaisesti hallinnosta, minkä 
vuoksi tällä oikeusalalla  ei  vallan  siirtoa voi otaksua myönnetyn». 5  

Tutkijoittemme  enemmistö  ja  heidän kantojaan seurannut valtiokäy-
täntö  ei  kuitenkaan ole jakanut Estlanderin käsityksiä. Estlanderin tul-
kinnan vastaisesti  on  katsottu voitavan vedota sellaisiin »erityisiin syi- 

Prvm  n:o  5 v. 1921  Vp.  
Mäenpää,  1977 s. 64 alav. 65, on  katsonut, että Estlander olisi prvm:öön n:o  15 

v. 1941  Vp.  yhdessä  ed. Österholmin  kanssa liittämässään vastalauseessa »miltei 
täysin» muuttanut kantansa. Mäenpää lienee pitänyt silmällä vastalauseessa esitet-
tyä käsitystä, jonka mukaan »varsinaiseen lainsäädäntään» verrattuna  presidentin 

 ja  valtioneuvoston asetuksenanto-oikeus  on  toissijainen  ja  olennaisesti täydentävä. 
Yllä tekstissä tarkasteilussa vastalauseessaan Estlander kuitenkin kategorioi  hallin-
tovirastojen  ja  yleisten laitosten jäsjestysmuotoa  ja  toimintaa koskevien asetusten 
antamisen toimeenpanovallan käytöksi eikä lainsäädännöksi. Mikäli Estlanderinja 
Osterholmin  v. 1941  esittämä lausuma asetuksenanto-oikeuden toissijaisuudesta  on 

 tarkoittanut —kuten voidaan olettaa— aineellisen  lain  käsitteen avulla rajatun 
lainsäädännön alaan kuuluvia asioita, ristiriitaa Estlanderin  v. 1921  puoltamaan 
kantaan nähden  ei  ole. 
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hin»,  jotka oikeuttavat poikkeamaan vallanjakosäännöksen tiukasta  so - 
veltamislinjasta  sekä pitämään  presidentin  organisatorista säännöstämis- 
kompetenssia fakultatiivisena, tavallisella lailla syrjäytettävänä.  Erich  
kiirehti polemisoimaan Estlanderin kantaa vastaan  jo  mainitun lakiehdo- 
tuksen täysistuntokäsittelyssä. Erichin pääargumenttina oli »meillä van- 
hastaan voimassa ollut periaate», jonka mukaan »sellaisestakin oikeus- 
alasta,  jota  on  voitu hallmnollisila asetuksilla säännöstellä,  on  voitu myös 
säätää laki». Tämä koskee myös hallintovirastojen  ja  yleisten laitosten 
järjestysmuotoa  ja  toimintaa. Erichin mielestä »vastalauseessa  ei  ole 
sitovasti perusteltu, että tämä oikeusala olisi asetettava eri asemaan kuin 
muut alat, joita voidaan hallinnollisilla säännöksilä järjestää». 6  

Erich on  pitäytynyt eduskunnassa esittämällään kannalla myös tieteel-
lisessä tuotannossaan. Sekä JFT:ssä  v. 1924  julkaisemassaan ylimpien 
valtioeliriten kompetenssisuhteita käsittelevässä pitkässä artikkelissaan 
että  valtio-oikeuden oppikirjassaan 7  hän  on  katsonut, että eduskunta voi  
VJ  67 §:n  mukaiseen menettelyyn turvautumatta laajentaa »valtapiiriään» 
säätämällä  lain  asiasta, joka aiemmin  on  kuulunut ns. hallinnollisen 
lainsäädännön alueeseen. Käsitystään  hän  on  perustellut paitsi hallinnol- 
lisen lainsäädännön toissijaisuudesta »vanhastaan voimassa olleella peri- 
aatteella» myös kansanedustajien Iakialoiteoikeutta koskevalla valtiopäi- 
väjärjestyksen säännöksellä. Lakialoitteen alaa oli  1906  VJ  29 §:n  muutok- 
sella laajennettu käsittämään myös »säännökset, joiden aikaansaamiseksi 
ennen  ei  ollut vaadittu hallitusvallan  ja  eduskunnan yhtäpitävää päätös - 
tä». 8  Säännös  oli uusitussa muodossaan Erichin mielestä nimenomainen 
osoitus hallinnollisen lainsäädännön toissijaisuudesta. 

Tulkintaongelmia voi Erichin mukaan syntyä hallitusmuodon todetes - 

6 V. 1921  vp. ptk  s. 321.  
E'rzch  1924a s. 93-95  ja  1925b s. 181  ja  188-189. 

8 V. 1918  säädetty muutos  (29. 5. 1918/32)  pohjautui perustuslakikomitean 
ensimmäisessä mietinnössään,  kom.mzet.  1917:5 s. 10-11,  tekemään ehdotukseen. 
Wreden mietintöön lüttämästä vastalauseesta ilmenee, että aloiteoikeuden laajen-
tamisen katsottiin koskevan myös eksekutiivin säännöstämiskompetenssissa ollei-
ta organisatorisia säännöksiä. Asettuessaan vastustamaan komitean enemmistön 
ehdotusta  Wrede  nimenomaisesti katsoi, ettei hallintokoneiston organisaation sään-
telyä tulisi sisällyttää aloiteoikeuden alaan. Aloiteoikeuden nojalla eduskunta tulisi 
»ehdottomasti sekaantumaan valtion hallintoon, jonka hoitaminen  on  kuuluva 
yksinomaan hallitukselle».  Kom.miet.  1917:5 s. 10-11.  —Voimassa olevan  v:n  1928 

 VJ  31,1 §:n  mukaan lakialoite voi sisältää »ehdotuksen laiksi sellaisesta asiasta, 
joka ennestään  on  hallinnollisella säännöksellä järjestetty». 

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


638 	 Komiteoita koskeva organisaatiovalta  

sa  nimenomaisesti, että hallitus antaa jostain asiasta säännöksiä. Esimerk-
kinä  on HM 38,2  §,  jonka mukaan säännöksiä valtioneuvoston muusta 
järj estysmuodosta  kuin ministeriöiden lukumäärästä  ja  yleisestä toimi- 
alasta annetaan asetuksella. Myös tämän kaltaiset hallitusmuodon sään- 
nökset  on  kuitenkin tulkittava pelkästään presidentille kompetenssia 
perustaviksi,  ei legislatiivin toimivaltaa rajoittaviksi:  »1 trots  av ordalydel- 
sen torde meningen,  i  överensstämmelse med  den  ...  av ålder erkända 
grundsatsen om  den  s.k.  ekonomiska lagstiftningens sekundära karaktär, 
knappast kunna anses vara annan  än den,  att regeringen skall äga 
befogenhet att genom förordning utfärda vissa stadganden, icke att 
riksdagen och regeringen skola vara förhindrade att här vidtaga  en  
lagstiftningsakt  i  egentlig mening». 

Estlanderin  kanta  on  johdonmukainen  ja  perusteltu, mikäli omaksu- 
taan  käsitys vallanjakosäännöksen juridisesta velvoittavuudesta  ja sen  
osoittaman kompetenssijaon jäykkyydestä sekä tulkitaan tätä säännöstä 
aineellisen  lain  käsitteen avulla.  Erich  ei  ole ilmeisesti havainnut käsityk- 
sensä mandollista ristiriitaa vallanjakosäännöksen kanssa; ainakaan  hän 

 ei  ole tätä nimenomaisesti tarkastellut. Erichin asetuksenanto-oikeuden 
toissijaisuudelle esittämät argumentitkin ovat arvostelulle aittilta. »Van-
hastaan voimassa olleeseen periaatteeseen»  vetoaminen  uuden valtiosään-
nön tulkinnassa  on  aina jossain määrin kyseenalaista. Epäiltävää myös  on,  
voiko aloiteoikeuden alaa sääntelevään säännökseen Erichin tavoin nojata 
johtopäätöstä, joka koskee aloitteen tarkoittaman lakiehdotuksen käsitte- 
lyjärj estystä. 9  

Oikeuskirjallisuutemme  on  kuitenkin esim. vallanjakosäännöksen 
merkitystä problematisoimatta omaksunut Erichin Estlanderia 
puoltavia puheenvuoroja  en  ole khjallisuudessa tavannut. Myös valtiokäy- 

° Erichiä  voi moittia epäjohdonmukaiseksi, kun  häri  yhtäältä katsoo  presiden-
tin asetuksenanto-oikeuden olevan kaikilta osiltaan fakultatiivinen mutta toisaalta, 

 1924b s. 325,  rajaa fakultatiivisuuden yhtenä perusteluna käyttämänsä kansanedus-
tajan aloiteoikeuden  vain  lainsäädännön alaan.  Björksten,  1929 s. 188  alav.  51, on 

 kiinnittänyt huomiota tähän rajaukseen  ja  katsonut  sen  liiaksi supistavan aloiteoi-
keutta, ellei lainsäädäntöä sitten määritellä Björkstenin ehdottamalla tavalla siten, 
että kaikki  presidentin  HM 28 §:n  nojalla antamat asetukset luetaan aineellisessa 
mielessä lainsäädännöksi. 

'°  Ks.  Puhakka  1925a s. 109-110,  Ahia  1928 s. 45,  Tammio  1948 s. 37  ja  
Sipponen  s. 403-406.  Mainitsemistani kiijoittajista kaksi jälkimmäistä ovat nimen-
omaisesti todenneet kantansa koskevan sekä  HM 28 §:ään  että hallitusmuodon 
muihin säännöksiin kuten  38,2 §:ään  perustuvaa asetuksenanto-oikeutta. 
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täntö  on  ollut Erichin tulkinnan mukainen. TJotilaa seuraten voidaan 
viitata esim. siihen, että  HM 38,2 §:n  ei  ole katsottu estävän ottamasta 
tavalliseen lakiin säännöksiä osaston perustamisesta ministeriöön. 11  

Oikeuskirjallisuuden  ja valtiokäytännön  yleistä tulkintalinjaa  ei  näh-
däkseni ole syytä lähteä riitauttamaan huolimatta Erichin argumentomnm 
puutteista sekä varauksellisesta suhtautumisesta praksiksen merkityk-
seen ylimpien  valtio-orgaanien kompetenssisuhteiden  arvioinnissa. Olen-
naista  on,  että Erichin introdusoima  kanta presidentin  asetuksella käyt-
tämän organisaatiovallan fakultatiivisuudesta vastaa  mm.  eduskunnan 
valtiosääntömme mukaiseen asemaan perustuvia näkökohtia legislatiivin 

 ja eksekutiivin kompetenssien  rajan häilyvyydestä  ja  niiden osittaisesta 
päällekkäisyydestä. Nimenomaan asetuksella säänneltävien  ja legislatii

-vin  yksinomaiseen toimivaltaan pidätettyjen organisatoristen järjestelyjen 
välissä  on  alue, jolla kiinteitä maamerkkejä hyväkseen käyttävä rajan-
käynti  on  vaikeaa. 

Sikäli kuin  presidentin  HM 28,1 tai 38,2 §:ään  perustuvaan fakultatiivi
-seen kompetenssiin  sisältyy myös komiteoita koskevaa organisaatioval-

taa, vastaavaa toimivaltaa voi myös legislatiivi käyttää tavallisen  lain  sää-
tämisjärjestyksessä. Lailla  on  siten mandollista esim. perustaa valtioneu-
voston järjestysmuotoon  tai HM 28,1 §:n tarkoittamien hallintoyksiköiden 

 organisaatioon kuuluvia tyypillisiä pysyviä komiteoita silloinkin, kun 
niihin  ei  ulotu legislatiivin välttämättömän myötävaikutuksen vaatimus. 

 Presidentin toimivallan fakultatiivisuus impiikoi  lisäksi eduskunnan 
puuttumisoikeutta myös valtioneuvoston yleisen organisaatiovallan alu-
eella. Tämä koskee ennen muuta valtioneuvoston organisaatioon kuulu-
vien tyypillisten pysyvien komiteoiden perustamista; valtioneuvoston  ja 

 tasavallan  presidentin kompetenssihan  on  tässä ainakin osittain päällek
-kämen.  

Valtiosääntö mandollistaa siten komiteapäätöksen tarkoittamien  ja 
 valtioneuvoston  j ärj estysmuotoon  kuuluvien pysyvien komiteoiden pe-

rustamisessa kolme eri vaihtoehtoa: komitea  on perustettavissa  joko lailla, 
asetuksella  tai  valtioneuvoston päätöksellä. Komiteapäätöksen pysyvien 
komiteoiden luonnehdinta nojautuukin tällaiseen vaihtoehtoasetelmaan: 
neuvottelukunnat, lautakunnat  ja  neuvostot määritellään  lain tai  asetuk-
sen nojalla taikka valtioneuvoston päätöksellä asetetuiksi toimielimiksi  

11 Ks.  Uotila  1963  alav.  9 s. 98-99  sekä siinä mainitut esimerkit. Uotilan 
mukaan käytäntö »vastaa sitä oikeana pidettävää käsitystä, jonka mukaan taloudel-
lisella  lainsäädnöllä  vanhastaan  on  toissijainen luonne».  
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(3  §).  Myös valtiokäytäntö näyttää omaksuneen esittämäni käsityksen. 
Esim. talousneuvostotyyppisiä orgaaneja  on  perustettu niin valtioneuvos- 
ton päätöksellä, asetuksella kuin lailakin. 12  Muutoinkin  on  osoitettavissa 
sellaisia  lain  tasoiseen säännökseen perustuvia komiteatyyppisiä orgaane - 
ja,  jotka eivät tehtäviltään  ja toimivallaltaan  tai  kokoonpanoltaan  poikkea 
oikeudellisesti merkityksellisesti valtioneuvoston päätöksellä  tai  asetuk-
sella perustetuista elimistä. 13  

Eduskunta (legislatiivi)  on  käyttänyt puuttumisoikeuttaan lähinnä 
komitean tehtävän rajoittuessa tietyn  lain  toimeenpanon  avustamiseen  tai 

 seurantaan. Tällöin  on  perussäärmökset komiteasta  saatettu sisällyttää 
pääasialliselta sääntelyalaltaan materiaaliseen lakiin. Harvinaisempaa  on,  
että tyypilliseksi luonnehdittavasta pysyvästä komiteasta  on lain  tasolla 
annettu erillinen organisaatiosäädös. Eräanä esimerkkinä tällaisesta sään- 
telykäytännöstä  voi kuitenkin mainita voimassa olevan talousneuvosto

-lain (2/66),  joskin talousneuvoston kaltaisen orgaaniri sääntelyn nostarni-
nen legislatiivin välttämättömän myötävaikutuksen piiriin voi olla nyky-
oloissa perusteltavissa.'4  

Eduskunnan puuttumisoikeus valtioneuvoston yleiseen organisaatio- 
valtaan ulottuu nähdäkseni myös komiteapäätöksen kaltaisen orgaani- 
tyyppisäädöksen  antamiseen. Orgaanityyppisäädöksen nostamista  lain 

 tasolle voi komitealaitoksen kasvaneen merkityksen vuoksi pitää oikeus- 
poliittisesti toivottavanakin. Tällaiseen lakiin otettavilla säännöksillä  on  
kuitenkin joitakin sisällöllisiä rajoituksia, jotka johtuvat ennen kaikkea 
valtioneuvoston toimintaa  ja sen  käytettävissä olevia organisointimuoto

-ja  koskevasta joustavuusvaatimuksesta. 
Poliittisluonteisissa » hallitus»asioissa korostuva joustavuusnäkökohta 

 estää nähdäkseni juridisestikin sellaiset  lain  säännökset, jotka kieltäisivät 
valtioneuvostoa käyttämästä valmistelutehtävissään muita kuin nimeno-
maisesti osoittamiaan orgaanityyppejä  tai  jotka velvoittaisivat valtioneu-
vostoa turvautumaan komiteoihin abstraktein kriteerein rajattujen kysy-
mysten valmistelussa. Valtiosäännön mukaisina  ei  voine pitää myöskään 
säännöksiä, jotka siirtäisivät tällaisen elinten asettam iskompetenssin pois  

12 Ks.  Nousiainen  1964. 
13  Esimerkiksi voi ottaa vaikkapa ammattikurssiasiain neuvottelukunnan, 

jos.ta ks.  L työllisyyskoulutuksesta 31/76, 4 §  ja  A työllisyyskoulutuksesta 206/76, 
6-71. 

14  Erityinen organisaatiolaki  on  lisäksi annettu kuiuttajavalituslautakunnasta  
(42/78),  puolustustaloudellisesta suunnittelukunnasta (238/60)  ja  työneuvostosta  
(608/46).  
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valtioneuvostolta  ja  antaisivat  sen  eduskunnalle  tai  tasavallan presiden-
tille. 

Näin olemme päätyneet valtioneuvoston yleisen organisaatiovallan 
perustuslain voimaisesti suojatulle ydinalueelle, »hallitus» toimintaan, 
jossa valtioneuvostolla  on  aloitteellinen, poliittista linjaa hahmottava  ja 

 yhteydenpitoa  valtio-organisaation ulkopuolisiin poliittisiin voimiin vaa-
tiva rooli. »Hallitus»toiminnassa, kuten lakien, asetusten  ja  budjetin sekä 
valtioneuvoston omien ns. periaatepäätösten valmistelussa, valtiosääntö 
edellyttää valtioneuvoston omaan päätösvaltaan jätettäväksi, turvautuuko 

 se valmistelutehtävissä  ei-institutionaalisiin  järjestelyihin sekä —ainakin 
tietyissä rajoissa— minkälainen organisatorinen muoto näillä järjestelyillä 

 on.  Seuraavaan Böckenförden Saksan liittotasavallan perustuslain  kom-
petenssisuhteista  esittämään arvioon voi Suomenkin valtiosäännön näkö-
kulmasta paljossa yhtyä:  »Da die  Aufgabe, zu regieren, durch  die  Ver-
fassung bestimmten Organen, nämlich,  der  'Regierung' und ihren  Teior-
ganen  (Ministern) übertragen worden ist  .... muss es  diesen grundsätzlich 
selbst zukommen, darüber zu befinden, wer  thnen  beim Regieren zu raten 

 hat  und  in welcher Weise dies  geschehen  soll.»'5  

»Hallitus » toimintaan liittyvät joustavuusnäkökohdat koskevat ensisi-
jaisesti tilapäisiä valmistelukomiteoita. Eduskunta  ei  voi orgaanityyppi-
säädöksellä yleisesti pidättää tällaisten elinten asettamiskompetenssia 
itselleen. Lailla  ei  myöskään voida perustaa yksittäistä valtioneuvoston 
organisaatioon kuuluvaa tilapäistä komiteaa. Kielto ulottuu yleensä myös 
valtioneuvostolle lailla asetettavaan perustamisvelvollisuuteen. Eduskun-
ta (legislatiivi)  ei  voi pääsääntöisesti velvoittaa valtioneuvostoa  tai  ministe-
riötä asettamaan tilapäistä komiteaa joko konkreettisessa yksittälstapauk

-sessa  tai  tietyissä määritellyissä toistuvaistilanteissa. 

Viime mainitusta kiellosta lienee kuitenkin syytä sallia poikkeuksia 
poliittisluonteisesta » hailitus»toiminnasta etäännyttäessä. Esim. ilmailu-
laissa säädettyä velvollisuutta asettaa  lento -onnettomuuksia tutkimaan 
erityiselin voi tuskin pitää valtiosäännön vastaisena. Valtiokäytäntömme 
omaksuma vallanjakosäännöksen tulkinta legislatiivin  ja  eksekutiivin  toi

-mivallan  jaosta  ei  kuitenkaan sallisi elimen asettamisen, orgaanihenkilöi
-den  tehtäviinsä määräämisen, antamista eduskunnan  tai legislatiivin 

 tehtäväksi. Tarkoittamaani tulkintaa  on  noudatettu  mm.  säädettäessä  v. 
15  Böckenförde  1964 s. 294. 
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1937  eduskunnan osallistumisesta kansaneläkelaitoksen  ja  v. 1946  valtion 
 metallitehtaiden  hallintoelinten  valintaan.'6  

Tulkinnan lähtökohtana  on  käsitys, että hallintokoneiston  orgaanihen-
kjlöiden  tehtäviinsä asettaminen kuuluu  HM 2,3 §:n  eksekutliville  pidät-
tämään  kompetenssialueeseen.  Käsitystä  voineekin  perustella paitsi hal- 

linto-organisaation  miehittämisen toimeenpanoluonteella  myös  HM X 
 luvun  säännöksillä  virkoihin  nimittämisestä.  

8.2.  Eduskunnan muut vaikutusmandollisuudet 

Eduskunta  ei  voi korvata valtioneuvoston kompetenssin suojasta joh-

tuvaa  lainsäätämisvaltansa  vajausta muihin  päätöksentekomuoto thinkaan 
turvautumalla.  Kun  budjettipäätös  vain  valtuuttaa  käyttämään yksittäisiä 
määrärahoja, eduskunta  ei sen  avulla voi oikeudellisesti sitovasti velvoit-
taa  valtioneuvostoa  tietyn komitean asettamiseen. Kansanedustajien ra-

ha-asiainalo itteiden  joukossa  on  viime vuosina ollut säännönmukaisesti 

myös joitakin  yksilöityjen  kom  iteoiden  perustamista  koskevia.' 7  Aloitteen 

hyväksyminen eduskunnan  budj ettikäsittelyssä  sekä  ehdo ilisen  määrära-

han vahvistaminen  ei  kuitenkaan synnytä valtioneuvostolle velvollisuut- 

ta käyttää määrärahaa eli perustaa komitea. 
Eduskunta  tai  sen  toimielimet  eivät voi myöskään muussa muodossa 

kuin lailla  tai  budjetilla asettaa  eksekutiivin  toimivaltaan kuuluvaa asiaa  

16  Kansaneläkelaitoksen valtuutetuista  ja  heidän tehtäviinsä  asettarnisrnenet-
telystä  säädettiin lisäämällä  VJ:een  tätä koskeva uusi pykälä  (83a  §,  249/37).  Tämä 
tapahtui hallituksen esityksen mukaisesti eikä jäi  estelyn  suhde  HM 2 §:n  vallanja-
kosäännökseen  tullut  perustuslakivaliokunnassa punnituksi.  Sen  sijaan hallituk-
sen esitys laiksi Valtion  metallitehtaista  (n:o  141 v. 1945)  lähetettiin lausunnolle 
perustuslakivaliokuntaan, jonka  kannan —pryl  n:o  1 v. 1946—  mukaisesti  lakiehdo

-tus  käsiteltiin  VJ  67 §:n  sääntelemässä  järjestyksessä. —Kansaneläkelaitoksen 
valtuutetuista säädettäessä  omaksuttua  käytäntöä  on  sittemmin noudatettu myös 
eduskunnan kirjastosta  ja  palkkavaltuuskunnasta  säädettäessä  (83b  §,  626/48  ja  82a 

 §,  663/70). Ks.  hallinnoksi luokiteltujen  tehtävien, kuten  orgaanihenkiöiden  tehtä-
viinsä asettamisen, antamisessa eduskunnalle  noudatetusta  järjestyksestä  ja  asiasta 
esitetyistä  valtiosääntötutkijoiden  käsityksistä myös Sipponen  1962 s. 47-53.  

„  Ks.  esim.  seuraavat raha-asiainaloitteet  v. 1979  Vp.:  n:o  312  määrärahan 
osoittamisesta Koillismaa-toimikuntaa varten  (ed.  Jaakonsaari), n:o  449  määrärahan 
osoittamisesta parlamentaarisessa valvonnassa olevan  tutkimuselimen  perustami-
seksi suurten  väärinkäytösten  perusteellista selvittämistä varten  (ed.  Kortelainen 

 ym.)  ja  n:o  665  määrärahan osoittamisesta  lijoki-alueen neuvottelukunnan perusta-
miseksi  ja  rahoittamiseksi  (ed.  Manninen).  
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käsittelevää korniteaa  tai  velvoittaa eksekutiivia  sen  asettamiseen. Kielto 
koskee sekä sellaisia komiteoita, jotka kuuluisivat valtioneuvoston orga- 
nisaatioon, että eduskunnan itsensä yhteydessä toimivia elimiä. 

Estettä  ei sen  sijaan ole sille, että eduskunnan toirnielin asettaa komi- 
teaa  muistuttavan orgaanin valmistelemaan eduskunnan itsensä päätös- 
vallassa olevia, eduskunnan sisäisen työskentelyn jäij estämiseen liittyviä 
kysymyksiä. Esimerkkinä tällaisesta elimestä voi mainita puhemiesneu- 
voston  20. 2. 1976  asettaman työryhmän,jonka tehtäväksi annettiin selvit-
tää, »onko eduskunnan työskentelyn kehittäminen mandollista voimassa-
olevien säädösten puitteissa ryhmien kesken tehtävilä sopimuksilla»  •18 

Jos  eduskunnan työskentelyn  ja sen  sisäisen organisaation kehittämi-
nen edellyttää valtiop äiväjärjestyksen muuttamista, joudutaan kuitenkin 
pohtimaan valtioneuvoston valmisteluvallan perustuslain suojaa; kysy-
myksessä  on  sellainen säädösvalmistelu, jonka valtiosääntö  on  osoittanut 
ensi sijassa valtioneuvoston kompetenssiin. Tätä valmisteluvallan  j akau-
tumista  koskevaa pääsääntöä noudatettiin asetettaessa erityiselin selvit-
tämään valtiopäiväjärjestyksen muuttamiseen ulottuvia eduskuntatyön 
kehittämistarpeita. Erityiselin, jonka tuli pitää yhteyttä myös eduskunnan 
toimielimiin  ja  johon kuului jäseninä myös eräitä eduskunnan virkamie-
hiä, asetettiin oikeusministeriön päätöksellä työryhmänä. Työryhmän 
tehtäväksi annettiin  

»1)  suorittaa tutkimus siitä, olisiko valtiopäiväjärjestystä täyden-
nettävä siten, että eduskunnalle  tai  jollekin  sen toimielimelle,  esi-
merkiksi puhemiesneuvostolle, annettaisiin oikeus tehdä ehdotus 
sellaisten lakien säätämiseksi, joilla iän estetään eduskunnan taholta 
tapahtuva hallituksen  ja  hallinnon toimenpiteisiin kohdistuva val-
vonta, sekä  

2)  laatia alustava selvitys siitä, miten eduskunnan menettelytapo-
ja  ja  työmuotoja koskevia teknisluontoisia säännöksiä olisi tarkistet-
tava, jotta valtiopäiväjärjestyksen  ja  eduskunnan työjärjestyksen 
säännökset mandollisimman hyvin vastaisivat käytännössä esiinty-
neitä tarpeita.  »19  

Työryhmä olisi valtioneuvoston lainvalmisteluko mpetenssin ensisij ai-
suudesta huolimatta nähdäkseni voitu asettaa myös eduskunnan toimi- 
elimen päätöksellä.  Jo »asia»toimintojen  ja  organisoinnin keskinäisyhtey-
destä voidaan johtaa sääntö, jonka mukaan kaikilla  valtio-orgaaneilla  on 

 vähintäänkin oikeus ellei peräti velvollisuus suunnitella sisäisen organi-
saationsa  ja  menettelynsä kehittämistä riippumatta siitä jäijestyksestä, 

 jota  organisatorisia  ja menettelyllisiä  uudistuksia toteutettaessa  on  nouda-
tettava. Eduskunnan sisäisessä organisaatiossa erillisten valmisteluelinten  

18  Eduskuntatyön kehittämistyöryhmän mietintö  1976 s. 1. 
19  OMp 21. 12. 1979. 
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asettamiskompetenssi  kuuluu lähinnä puhemiesneuvostolle, joka myös 
asetti vuoden  1976  eduskuntatyön kehittämistyöryhmän. Puhemiesneu-
voston tehtävänä näet  on ETyäJ 29,1 §:n  mukaan »esittää ....mitä 
eduskuntatyön järjestelyä varten  on  tarpeen». 

Eduskunnan valiokunnat  ja  niiden  jaostot  toteuttavat eräissä suhteissa 
valmistelukomiteojden tehtäviä muistuttavia funktioita valmistellessaan 
täysistuntoa varten eduskunnan käsiteltäviä asioita. Valiokunnatja niiden 
keskuudestaan asettamatjaostot voivat kuitenkin yleensä käsitellä ainoas-
taan sellaisia kysymyksiä, jotka  on  niihin täysistunnosta valtiopäiväjär-
jestyksen mukaisesti vireillepantuina lähetetty. Näille elimille kuuluva 
valmistelutehtävä  on  siten hyvin rajoitettu  ja typistyy  yleensä hallituksen 
esitysten  tai  kansanedustajien  VJ  31 §:n  mukaisesti  tekemien  aloitteiden 
puitteisiin.  Ne  antavat tavallaan loppusilauksen sille valmistelulle, joka 
—hallituksen esitysten yhteydessä—  on  tapahtunut valtioneuvostossa  sen 

 valtiosäännön mukaisen valmistelukompetenssm nojalla. Sellaiseen pe-
rusteelliseen valmistelutyöhön, joka eksekutiivissa ihanteellisissa tapauk-
sissa etenee nykytilanteen kartoittamisen, ongelmien osoittamisen sekä 
vaihtoehtoisten ratkaisumallien keskinäisen punninnan kautta lopulli-
seen ehdotukseen,  ei  valiokuntien  VJ  4  luvun mukainen tehtävämääritys 
yleensä anna myöten. Poikkeuksina ovat periaatteessa  vain  tapaukset, 
joissa valiokunta itse käyttää aloitevaltaa. Tällainen aloitevaltahan  on 
pankkivaliokunnalla SPOS :n  ja SpvmJS  :n säätämisessä,  muuttamisessa 

 ja kumoamjsessa  sekä muiden Suomen Pankkia koskevien määräysten 
antamisessa  (50,2 §).  Valiokunnan organisaatiovaltaa rajoittaa tällöinkin 

 se,  että  sen  mandollisesti asettama erityinen valmisteluelin —jaosto—  on 
 koottava valiokunnan jäsenistä. 

Valiokuntien  ja  niiden jaostojen mandollista tehtäväaluetta rajoittaa 
myös  se  meillä omaksuttu käsitys, jonka mukaan nämä elimet eivät VJ:n 

 ja ETyöJ:n  mukaisia valmistelutehtäviään hoitaessaan voi ryhtyä valtio-
neuvoston alaisile (rikos)tutkintaorgaaneille kuuluviin toimiin. Poik-
keuksena  on  ainoastaan perustuslakivaliokunnan iViinisterivastuuL  2-3 
§:ssä  säädetty toimivalta tutkia oma-aloitteisestikin valtioneuvoston jäsen-
ten  tai  oikeuskanslerin virkatointen lainmukaisuutta. Muissa tapauksissa 
eduskunnalla taikka  sen valiokunnalla  tai  valiokunnan jaostolla  ei  ole 
katsottu olevan oikeutta rikostutkimuksen luonteisiin toimiin. Perustelu-
na  tälle kannalle, joka estää eräissä muissa maissa tavattavien parlamentin 
tutkimusvaliokuntien asettamisen,  on  esitetty ennen muuta rikostutki- 
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musten  ja syytetoimenpiteiden  kuuluminen eksekutiivin valtiosääntöi
-seen  toimivaltaan. 2°  

Se,  missä kulloinkin kulkee valiokunnan  tai  sen jaöston sällitun ja  kiel-
letyn toimivallan  raja,  voi olla vaikeasti määritettävissä. Niinpä valmis-
tellessaan syksyllä  1980  lisäbudjetilla FinValco  Oy:n lakkauttamiseen 
myönnettävän määrärahan tarpeellisuutta valtiovarainvaliokunnan ao. 
jaosto selvitti sellaisiakin tämän valtionyhtiön toimintaan liittyviä kysy-
myksiä, joiden yhteydessä syytetoimenpiteiden aktualisoituminen  ei  ai-
nakaan ennalta ollut poissuljettua.21  ValiOkunnan  tai  jaoston toimivaltaa 
tämän kaltaisiin, VJ:n mukaisesti käsiteltäväkseen saatettuun asiaan  kan-
nan  ottamisen edellyttämiin selvityksiin  on  tuskin syytä kieltää. Valio- 
kunnalla  tai  sen  toimihenkilöillä  ei  kuitenkaan ole samanlaisia tutkinta-
valtuuksia kuin pollisiviranomaisilla eikä  sen toimivallassa  ilmeisesti 
myöskään ole lausua käsitystä mandollisten syytetoimenpiteiden tarpeel-
lisuudesta. 22  

Eduskunnan oikeudellisesti relevantti, tllapäisiä komiteoita koskeva 
organisaatiovalta supistuu siis  verraten  ahtaisiin rajoihin. Eduskunnalla 

 on  kuitenkin käytettävissään myös eräitä oikeudellisesti velvoittamatto-
mia ohjauskeinoja,  joilla  se  voi vaikuttaa komitealaitokseen  ja  valtioneu- 
voston sitä koskeviin ratkaisuihin. 

Komiteoita varten myönnettyjä määrärahoja koskevat päätökset ovat 
luonteeltaan valtioneuvostoa ainoastaan valtuuttavia, olipa sitten kysy-
mys hallituksen budjettiesitykseen sisältyneestä  tai  eduskunta-aloitteen 
pohjalta hyväksytystä määrärahasta. Myös budjetin perusteluthin sisälty- 
vät määrärahojen käy ttö ehdot sitovat valtioneuvostoa  vain  sikäli, että  se 

 ei  voi käyttää määrärahaa muuhun kuin ehtojen osoittamaan tarkoituk-
seen. 23  Näin  on  tulkittu yksityiskohtaisiin perusteluihin sisältyvien käy  t

-tösuunnitelmienkin  juridista merkitystä: valtioneuvosto  ei  ole sidottu 
käyttösuunnitelman mukaiseen määrärahan jaotukseen mutta kylläkin 

 sen ilmaisemiin käyttötarkoituksiin.24  
Eduskunta voi liittää komiteamäärärahoihin tiettyä komiteaa  tai  tietty-

jä komiteoita koskevan ehdon esim. luettelemalla pysyviin komiteoihin  

20  Kastari  1960a s. 208-212  ja  1977b s. 277  sekä Sipponen  1962 s. 47. 
21  Vvvm  n:o  85 v. 1980 VP. 
22  Vrt. Kastari  1960a s. 210. 
23 Ks.  budjetin perusteluihin sisältyvistä ehdoista  ja  niiden sitovuudesta 

Purhonen  1961s. 105 -l06jaVesanen  1965 s. 110-117.  Vesasen,  1965 s. 111,  mukaan 
hallitusta  ei  kuitenkaan >'sido sellainen perusteluihm kuuluva ehto,joka  ei  lainkaan 
liity määrärahan tarkoitukseen  ja  jolta  siis puuttuu asiayhteys määrärahaan>.  

24 Ks.  käyttösuunnitelmien  oikeudellisesta merkityksestä  Vesanen  1970 s. 196.  
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tarkoitetun määrärahan käyttösuunnitelmassa  ne orgaanit,  joiden tarpei-
siin määrärahaa käytetään. Valtiosäännön kompetenssijaon vastaisesti 
valtioneuvoston valmisteluvallan käyttöä rajoitettaisiin  sen  sijaan ilmei-
sestikin esim. ehdolla, joka asettaisi  koko  tietyn ministeriön hallinnonalan 
tilapäisiin komiteoihin osoitetun määrärahan käytön edellytykseksi tällai-
sen orgaanm asettamisen jotakin yksilöityä valmistelutehtävää varten. 
Valtioneuvoston komiteoita koskevaa harkintavaltaa supistavien ehtojen 
sallittavuutta  on  nähdäkseni arvioitava samojen näkökohtien mukaisesti 
kuin yleensäkin eduskunnan oikeutta kajota valtioneuvoston yleiseen 
organisaatiovaltaan. 25  

Eduskunta saattaa budjettikäsittelyn yhteydessä hyväksyä myös ponsi -

lausurnia, joissa  se  edellyttää hallituksen ryhtyvän joihinkin toimenpitei- 
siin. Myös ponsilausumat ovat usein tulkittavissa määrärahan käyttöeh-
doiksi eli kuten Vesanen kirjoittaa: »Mikäli kyseisen lausuman muotoilus

-ta  tai  muista asianhaaroista  ei  käy selville, että  se on  tarkoitettu hallituk-
seen kohdistetuksi toivomukseksi,  on  tällaista edellytystä oikeudellisesti 
pidettävä eduskunnan asettamana määrärahan käyttämisen ehtona»  26  

Ponsilausuman koskiessa  tietyn komitean asettamista  sen toivomusluon-
netta  osoittava »muu asianhaara» voi olla  se,  että lausuman tarkoittaman 
edellytyksen asettaminen valtioneuvoston komiteoita koskevan organi-
saatiovallan rajoitukseksi  ei  ole eduskunnan kompetenssissa. 

Aika ajoin  on  tällaisia komiteoita koskevia ponsilausumia budjettikä-
sittelyssä hyväksyttykin. Esimerkiksi käsitellessään hallituksen esitystä 
vuoden  1977  tulo-  ja menoarvioksi  eduskunta hyväksyi ponnen, jossa  se 

 edellytti, »että hallitus kiireesti asettaa komitean selvittämään vanhusten 
huoltokustannusten jakoa valtion  ja  kuntien välillä sekä antaa komitean 
tehtäväksi tutkia mandollisuudet vähentää kunnille tällä alalla aiheutuvia 
menoja>'  27  

Valtioneuvostoa  oikeudellisesti velvoittamattomia ponsia eduskunta 
voi hyväksyä myös muiden käsittelemiensa asioiden kuten hallituksen 
lakiesitysten  tai  kansanedustajien lakialoitteiden taikka eduskunnalle 
annettavien kertomusten yhteydessä. Ponnet saattavat koskea uuden  

25  Vrt. Vesanen  1965 s. 111-112,  jossa katsotaan, että »hallitusta  ei myöskaän 
 sido sellainen ehto, jonka noudattaminen merkitsee  HM 2,3 §:n  vastaista eduskun-

nan puuttumista toimeenpanovallan haltijan toimivaltaan>'.  
28  Vesanen  1965 s. 116. Ks.  budjettiin liitetyistä toivomuksista myös  Pur honen 

l6l  s. 173-175. 
27 V. 1976  valtiopäiväpäätös  177  §. 
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komitean perustamista  tai  jo  toiminnassa olevan komitean työtä, kuten 
seuraavat esimerkit osoittavat: 
-  eduskunta päätti  10. 11. 1970  erään lakialoitteen hylätessään lausua 

toivomuksen, että hallitus antaisi kunnallisoikeutta koskevan lainsää-
dännön kokonaisuudistusta valmistelemaan asetetun komitean tehtä-
väksi samalla tutkia, olisiko kuntien itsehallinto-oikeutta koskevia hal-
litusmuodon säännökiä tarpeen tarkistaa; 28  

-  hylätessään  14. 11. 1972  hallituksen erään lakiehdotuksen eduskunta 
päätti samalla lausua toivomuksen, että hallitus asettaisi parlamentaari-
sen komitean valmistelemaan tieliikennelainsäädännön kokonaisuudis-
tusta.29  

Eduskunnalle annettavien kertomusten käsittely tarjoaa ao. valiokun
-nalle  mandollisuuden selvittää komitealaitoksen kehittämistarpeita laa-

jemminkin kuin  vain  yksittäisiin komiteoihin rajoittuen. Kun valiokunta 
 on  ottanut mietintöönsä kehittämistä koskevan kannanoton  ja  eduskunta  

on  täysistunnossa hyväksynyt mietinnön, kannanotto muuntuu toivo-
rnusponnen luonteiseksi lausumaksi. 

Ulkoasiainvaliokunta puuttui  1970-luvulla hallituksen toimintakerto-
muksista omalta toimialaltaan antamissaan mietinnöissä jonkin kerran 
myös ulkoasiainhallinnon komiteatyyppislin orgaaneihin. Esimerkkinä 
lainaan eduskunnan hyväksymää ulkoasiainvaliokunnari hallituksen 
vuoden  1977 toimintakertomuksesta  laatimaa mietintö  ä:  

»Valiokunta toteaa käsityksenään, että ulkoasiainhallinnon alalla 
toimivien parlamentaariselta pohjalta koottujen toimielinten merki-
tyksen lisäämiseen päätöksenteon valmistelussa  on  edelleen kiinni-
tettävä vakavaa huomiota.  J0  olemassa olevia toimielimiä olisi 
nykyistä paremmin käytettävä hyväksi niiden toimialaa koskevien 
kysymyksien vaim istelussa. Toimielinten parlamentaarisen luon-
teen mukaisesti puheenjohtajiksi tulisi nykyistä useammin nimittää 
luottamusmies.  »30  

Eduskunnan hyväksymissä perustuslakivaliokunnan hallituksen  toi-
mintakertomuksista antamissa  mietinnöissä  on  puolestaan  mm.  edellytet-
ty komiteatyö skentelyn yleistä tehostamista sekä kiinnitetty huomiota 
komiteajäsenyyksien kasautumisen ehkäisemiseen  31  Myös valtkrntiin-
tarkastajain kertomuksissa  on  säännöllisin väliajoin otettu kantaa komi-
tealaitoksen toimintaan. Esim.  v. 1979  antamassaan kertomuksessa  val- 

28 V. 1970  valtiopäiväpäätös  198 §:n 2)  kohta.  
29 V. 1972  valtiopäiväpäätös  147  §.  
30  Uavm  n:o  14 v. 19.77 VP. 
31 Ks. esim. prvm  n:o  23 v. 1968  (hallituksen kertomus.  1966)  sekä Suomen  

komitealaitos -teoksessa,  1976 s. 138,  mainittuja kannanottoja. 
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tiontilintarkastajat  lausuivat  käsityksenään,  että  komiteanmietinnöistä 
 tiedottamista olisi tehostettava. Yleisenä kantanaan  komiteatyyppisten 

valmisteluorgaanien  käyttämisestä  valtiontilintarkastajat  totesivat seuraa-
vaa:  

»... komiteajärjestelmää voidaankm  nyttemmin pitää yleisesti 
ottaen valtion kannalta suhteellisen edullisena  ja  tarkoituksenmu-
kaisena keinona selvittää  ja  valmistella monenlaisia kysymyksiä  ja 

 ongelmia.  Toteuttamiskelpoisten ratkaisuvaihtoehtojen  löytäminen 
saattaa usein  helpottua  huomattavasti, kun selvittelyssä  on  mukana 
ollut  ao.  virkamiesten ohella myös eri  intressiryhmien  asiantuntijoi-
ta. Näiden tehokas käyttö asioiden valmisteluvaiheessa olisi usein 
ilman  komiteajärjestelmää  käytännössä hankalaa  ja  ilmeisesti myös 
vaikeasti järjestettävissä.  »32  

Myös päätös kansanedustajan  VJ  31,1 §:n 3)  kohdassa tarkoitetun toivo-
musaloitteen hyväksymisestä rinnastuu oikeudellisesti  ponsilausumiin.  
Vaikka  toivomusaloitteiden hyväksymismandollisuudet  ovat nykyisin 
vähäiset, aloitteita tehdään runsaasti  ja  niiden joukossa  on  sää.nnönmukai- 
sesti  myös komiteoita koskevia.  

Esim.  v. 1979  valtiopäivilä jätetyissä aloitteissa  ehdotettiin  mm.  seu-
raavien toivomusten esittämistä hallitukselle:  
-  komitean asettaminen tutkimaan uudelleen voimassa olevien  hajasijoi-

tussuunnitelmien  tarkoituksenmukaisuutta,  
-  sellaisen suuntauksen edistäminen, että komiteoiden  ja  toimikuntien 

jäseniksi valittaisiin myös  ao.  alan käytännön asiantuntijoita  »oppinei
-den  ja  kirjoja  lukeneiden»  rinnalle,  

-  kaikkien  eduskuntapuolueiden  edustuksen nimittäminen komiteoihin 
silloin, kun näihin elimiin asetetaan puoluepoliittisia henkilöitä,  

-  parlamentaarisen komitean asettaminen valmistelemaan hallituksen 
esitystä työelämää  uudistavaksi lainsäädännöksi, 

-  toimenpiteisiin ryhtyminen aluepoliittisen neuvottelukunnan uudelleen 
järjestämiseksi,  

-  väestön  lääkeneuvonnan  kehittämistä  ja  tehostamista selvittävän komi-
tean  asettaminen. 33  

Vaikka  toivomusponnet  ja  niihin verrattavat eduskunnan  lausumat 
 eivät juridisesti sido hallitusta, niillä saattaa silti olla tosiasiallista ohjaus- 

vaikutusta. Niinpä uusitun  komiteapäätöksen  antamisen  v. 1968 on  arvioi-
tu osaltaan johtuneen eduskunnan hyväksymässä perustuslakivaliokun-
nan hallituksen  toimintakertomuksesta  antamassa mietinnössä  esitetyis - 

32  Valtiontilintarkastaj  len kertomtts  1979 s. 275. 
j  Toivomusaloitteet  n:o  118  (ed.  Hyvönen  ym.),  n:o  187  (ed.  Kortesalmi  ym.), 

 n:o  508  (ed.  Vennamo  ym.),  n:o  1473  (ed.  Uitto  ym.),  n:o  245  (ed.  Maijala  ym.)  ja  n:o 
 555  (ed.  Hyrynkangas  ym.)  v. 1979 vp. 
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tä  käsityksistä komitealaitoksen kehittämistarpeista) Eduskunnaila  on 
 lisäksi mandollisuus saada valvontatietoa myös ponsilausumin harjoitta-

mansa ohjauksen toteutumisesta. Niitä koskevien päätöksien  on  näet 
käytännössä katsottu kuuluvan niihin  VJ  29 §:ssä tarkoitettuihin edus-
kuntapäätöksiin,  joita koskevista toimenpiteistään hallituksen  on  toimin-
takertomuksessaan tehtävä selkoa. 

Tuoreen esimerkin eduskunnan oikeudellisesti velvoittamattoman 
lausuman poliittisesta ohjausvoimasta tarjoavat ym päristöministeriö-
komitean perustamisvaiheet. Hallitus oli antanut eduskunnalle  VJ  36 §:ssä 

 tarkoitetun tiedonannon ympäristöhallinnon kehittämisestä. Perustusla-
kivaliokunnan ehdottamassa  ja  eduskunnan sittemmin hyväksymässä 
perusteltuun päiväjärjestykseen siirtymistä koskevassa lausumassa edel-
lytettiin  mm.,  että hallitus asettaa parlamentaarisen komitean selvittä-
mään eräitä ympäristöministeriöön liittyviä kysymyksiä. Lausumassa 
otettiin kantaa paitsi komitean kokoonpanoon  ja  toimeksiantoon myös 
sille asetettavaan määräaikaan. 35  Valtioneuvosto asettikin  30. 6. 1982  komi-
tean, joka toimeksiannoltaan, määräajaltaari sekä parlamentaariselta  ko

-koonpanoltaan  vastasi eduskunnan hyväksymää lausumaa perusteltuun 
päiväjärjestykseen siirtymisestä. 

Mandollisuuden valtioneuvostoa oikeudellisesti velvoittamattomaan 
ohjaukseen tarjoavat myös suulliset  ja  kirjalliset kysymykset, joilla usein 
pyritään informaation saannin ohella myös välittömän ohjausvaikutuk

-sun. Komiteälaitos  onkin ollut yksi kysymysten säännöllisesti toistuvista 
aihepiireistä. 36  

8.3.  Tasavallan  presidentin puuttumisoikeus 

Sillä  organisaatiovallan  käytön alueella, jolla presidentillä  on  valtio-
neuvoston toimivallan kanssa päällekkäinen  ja  kilpaileva kompetenssi,  ei 

 valtioneuvoston organisaatiovallan suojasta presidenttiä kohtaan luonnol-
lisesti voi puhua. Niinpä presidentti voi asetuksella perustaa valtioneuvos-
ton järjestysmuotoon kuuluvia pysyviä komiteoita.  Presidentin  HM 38,2 
§:ään  nojautuva asetuksenantovajta kattaa myös nykyisen valtioneuvos-
ton komiteapäätöksen kaltaisen  orgaanityyppisäädöksen.  Mandollista 
orgaanityyppiasetusta koskevat kuitenkin samat sisällölliset rajoitukset 
kuin vastaavaa komiteoista annettavaa lakia. Valtioneuvoston »hallitus»- 
toimintaan liittyvä organisatorisen  ja  toiminnallisen joustavuuden vaati- 

Suomen  komitealaitos  1976 s. 138. 
Prvm  n:o  16 v. 1982  Vp.  

36 Ks. esim. v. 1979 vp. kirj. kys.  n:o  154  ja  171  (ed. Ekorre)  sekä  suull. kys. 
 n:o  57  (ed.  Poutiainen), n:o  261  (ed.  Pohto)  ja  n:o  285  (ed.  Kortesalmi).  
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mus  suuntaa kärkensä yhtä hyvin  presidentin  kuin legislatiivin sääntelyä 
vastaan. 

Valtiosääntö osoittaa sekä eduskunnan että  presidentin  päätösten 
valmistelufunktion  samoin kuin niiden täytäntöönpanonkin valtioneuvos- 
tolle.  Presidentin  päätösten osalta järjestely  on  —kuten ulkoasiainhallintoa 
käsitellessani  totesin - ymmärrettävissä sellaiseksi tasapainottavaksi 
elementiksi, jonka avulla valtiosäännössämme  on  yritetty lieventää  presi-
dentin  itsenäisen päätöksenteko-oikeuden  ja  parlamentarismin välistä 
jännitettä. Lähtökohdaksi  on  siksi nähdäkseni asetettava, että puuttues-
saan valtioneuvoston oikeuteen asettaa tila  päisiä koiniteoita  presidentti 
kajoaisi  valtiosäännön vastaisesti valtioneuvoston valmistelufunktioon  tai 
—täytäntöönpanossa avustavien  elinten kohdalla—  sen täytäntöönpano - 
tehtävään. Suhtaudunkin torjuvasti  presidentin kompetenssiin  asettaa 
valtioneuvostoa  valmistelu-  tai täytäntöönpanotehtävissä avustavia  tila- 
päisluonteisia orgaaneja, tapahtuipa tämä sitten asetuksella  tai yksittäis- 
tapauksellisella  päätöksellä  ja  olipa elin sitten organisatorisesti valtioneu-
voston järjestysmuotoon kuuluva  tai  välittömästi  presidentin  alaisena 
toimiva. Torjuva  kanta  on  nähdäkseni ulotettava myös  presidentin  oikeu-
teen velvoittaa valtioneuvosto  tai  ministeriö asettamaan yksittäinen tila-
päinen orgaani tiettyyn valmistelutehtävään.  

Ne  epäilyt, joita aikoinaan esitettiin  presidentin asettaessa  tammikuus-
sa  1965 ns.  Ketosen työryhmän valmistelemaan »maan ylimmän opetuk-
sen  ja  tutkimuksen aseman järjestelyä», olivat käsittääkseni perusteltuja. 
Työryhmän asettaminen  ei  tosin tapahtunut  presidentin  esittelyssä vaan 
tilanteessa, jossa »tammikuun  21. pnä  kokoontui Tamminiemeen arvoval-
tainen ryhmä henkilöitä pohtimaan suljettujen ovien takana uutta tiedepo-
liittista avausta», Jaakko Paavolaisen kuvausta lainatakseni. 37  Onkin 
toistettava, että  presidentin  epävirallisia muotoja käyttävä päätöksenteko 

 jää  oikeudellisen  kontrollin tavoittamattomiin.  
Juridisesti ongelmallisia olivat myös  ne  v. 1978  annettuihin korkeakou-

lututkintoasetuksiin sisällytetyt säännökset, joissa edellytettiin opetus-
ministeriön asettavan tilapäisiä elimiä asetusten valmistelutehtäviin. 
Säännösten mukaan tarkoitettujen asetusehdotusten laatiminen kuului 
opetusministeriön asettamille »yhteistyöelimille'>, joiden jäsenistä osan 
nimesivät korkeakoulut, osan taas määräsi ministeriö. 38  

Silloin kun kysymys  ei  ole pollittisluonteisesta »hallitus»toiminnasta, 

'  Ks.  Ketosen työryhmästä  ja sen synriyttämästä  arvostelusta Paavolainen  
1975 s. 66-68. 

38 A  humanistisista tutkinnoista  1080/78, 36,2  §;  A  luonnontieteellisistä tutkin- 
noista  1081/78, 35,2  §;  A yhteiskuntatieteellisistä tutkinnoista  1082/78, 30,2  §. 
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voidaan asetuksellakin säätää valtioneuvostolle  tai  ministeriölle velvolli-
suus käyttää tilapäisiä valmistelu-  tai selvityselimiä  joissakin säännöksm 
määritellyissä toistuvaistilanteissa.  

9.  VALTIONEUVOSTON ERITYINEN ORGANISAATIOVALTA: 
SÄÄNNÖSTÄMISKOMPETENSSIN SIIRTÄMINEN  

9.1.  Ongelman täsmentäminen 

Valtioneuvoston yleinen organisaatiovalta nojautuu välittömästi  val-
tiosääntöön.  Valtioneuvoston komiteoita koskeva kompetenssi saattaa 
lisäksi tukeutua myös nimenomaiseen,  valtio-orgaanien  hierarkiassa 
ylemmänasteisen elimen antamaan  valtuutukseen.  Tällöin  on  kysymys 
valtioneuvoston erityisestä organisaatiovallasta. 

Erityinen organisaatiovalta perustuu toimivallan siirtoon: valtioneu-
vostolle annetaan sellaista kompetenssia, joka sitä luovan valtuutuksen 
puuttuessa olisi pidätetty eduskunnalle  tai  tasavallan presidentille.  Toi-
mivallan  siirto  on  usein juridisesti kategorioitavissa delegoinniksi.  Jos  
delegomnin  käsite rajoitetaan, kuten oikeuskirjallisuudessa yleisesti teh-
dään,' kompetenssm subjektin itsensä päättämään toimivallan luovutta-
miseen, käsite  ei  tavoita kaikkia valtiosääntömme mandollistamia organi-
saatiovallan siirtämisen  ja  valtioneuvoston erityisen organisaatiovallan 
konstituoimisen tapauksia.  Sen ulottamattomiin  jää  tilanne, jossa legisla-
tiivi myöntää valtioneuvostolle valtiosäännön mukaan tasavallan presi-
dentille kuuluvaa toimivaltaa. 

Rajoitan tarkasteluni säädöksm käytettävään organisaatiovaltaan.  On 
 tosin mandollista, että esim. eduskunnan budjettivaltaa luovutetaan  VJ 

 67 § :n  edellyttämässä järjestyksessä valtioneuvostolle. Tällaisen toimivallan 
siirron  on  toteuttanut esim. JäijestelyvaltuusL. Kun eduskunnan orga-
nisointikompetenssin painbpiste  on lainsäädäntövallassa,  lienee tarkas-
telurajaukseni perusteltavissa  jo säännö stämiskompetenssin siirtämisen 

 käytännön merkityksellä. 
Budjettivaltaproblematiikka  sulkeutuu esityksen piiristä myös toisesta 

syystä. Budjetti  ei  ole laille vaihtoehtoinen organisaatiovallan käyttämisen 
muoto eikä eksekutiiville myöskään voida budjetilla luovuttaa valtiosään - 

1  Näin esim.  Uotila  1963 s. 43  ja  Sipponen  1965 s. 449-459. 
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nön  mukaan legislatiiville kuuluvaa toimivaltaa. Tämän budjettivallan  ja 
 lainsäädäntövallan keskinäissuhdetta koskevan säännön voi nähdä laa-

jemman periaatteen ilmauksena: säännöstämiskompetenssm siirtäminen 
 ei  voi tapahtua muussa juridisessa muodossa kuin säädöksellä. Periaate 

ulottuu paitsi legislatiivin  ja eksekutiivin  välisiin myös eksekutiivin 
sisäisiin suhteisiin: presidentti  ei  voi valtuuttaa valtioneuvostoa käyttä-
mään valtiosäännön itselleen myöntämää säännöstämistoimivaltaa muu-
toin kuin asetuksella. 

Eksekutiivin organisaatiovaltaa tarkastellessani päähuomioni  on  kes-
kittynyt valtioneuvoston kompetenssiin. Siirrettäessä legislatiivin toimi- 
valtaa asetuksella käytettäväksi aktualisoituvat kuitenkin yleensä saman 
tapaiset kysymyksenasettelut kuin valtioneuvoston ollessa delegaation 
vastaanottaj  ana.  Legislatiiville pidätetyn organisaatiovallan delegoimista 

 käsiteltäessä  on  siten mandollista puhua yleisesti eksekutiivista erittele-
mättä sitä aina tasavallan presidentiksi  ja valtioneuvostoksi.  En  sen  sijaan 
analysoi toimivallan siirtämistä valtioneuvoston alaisille hallinto-orgaa-
neille; pysyttelen tässäkin yhteydessä  vain  ylimpien  valtio -orgaanien 
keskinäissuhteissa. Näkökenttäni  ulkopuolelle  jää  siten esim. valtioneu-
voston organisaatiovallan (sub)delegoiminen  tai  muu siirtäminen  sen 
alaisille  elimille, mukaan luettuna komiteoille itselleen. 2  

Valtioneuvoston komiteoita koskevasta organisaatiovallasta annettu-
jen  lain  säännösten mandollinen juridinen merkitys vaihtelee neljän 
perusvaihtoehdori rajoissa. Ensinnäkin  lain säännös  saattaa  vain  toistaa 
valtioneuvoston yleiseen organisaatiovaltaan kuuluvan toimivallan, jol-
loin säännöksellä  ei  ole itsenäistä juridista relevanssia. Tällainen tapaus  on 

 käsillä ennen muuta silloin, kun säänneltävinä ovat valtioneuvoston 
omaan organisaatioon kuuluvan pysyvän komitean perustamistoimet. 
Vaikka säännös olisi kirjoitettu valtuutussäännöksen muotoon,  se  ei 
konstituoi  valtioneuvostolle uutta kompetenssia eikä kyse siksi ole »ai-
dosta» delegoinnista  tai  muusta toimivallan siirrosta. 

Toiseksi laki saattaa velvoittaa valtioneuvoston asettamaan organisaa - 

2  Esimerkkinä toimivallan siirrosta, jonka adressaattina  on  komitea, voi maini-
ta puolustustaloudelliselle suunnittelukunnalle annetun organisaatiovallan. Suun-
nittelukunnasta annetun  lain (238/60) 2,2  §  : n  mukaan suunnittelukunnalla  on  oikeus 
asettaajaostojaja muita toimielimiä sekä kutsua niitä varten suunnittelukuntaan  ii-
säjäseniä.  Suunnittelukunnan keskusjaosto perustaa tarpeelliset jaostot  ja  toimi-
kunnat sekä määrää niiden kokoonpanon  ja  tehtävät  (A puolustustaloudellisesta 
suunnittelukunnasta  329/60, 9,1  §). 
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tioonsa  kuuluvan komitean eli käyttämään yleistä organisaatiovaltaansa. 
Tällöinkään valtioneuvostolle  ei  luoda uutta toimivaltaa  ja  sääntelyn 
mandolliset juridiset ongelmat palautuvat valtioneuvoston kompetenssin 
suojan probiematiikkaan.  

Kolmas  mandollisuus  on,  että laki delegoi valtioneuvoston käytettä-
väksi valtiosäännön legislatiiville pidättämää kompetenssia. Tällöin  on 

 kyse »aidosta» toimivallan siirrosta, valtioneuvoston hyväksi tehtävästä 
muutoksesta valtiosäännön mukaisiln kompetenssisuhteisiin. Samoin  on 

 asianlaita silloin, kun  lain  säännöksen juridisessa karakterisoinnissa pää-
dytään neijänteen vaihtoehtoon. Siihen sisältyvät tapaukset, joissa legisla-
tiivi »uskoo» valtioneuvoston käytettäväksi eksekutiivin sisäisissä toimi-
valtasuhteissa presidentille pidätettyä organisaatiovaltaa. 

Asetusten  säännöksillä taas voi olla kolmenlainen juridinen merkitys. 
 Lain  tavoin myös asetus voi toistaa valtioneuvostolle  jo  sen  yleiseen 

organisaatiovaltaan sisältyvänä kuuluvan toimivallan. Näin  on  asianlaita 
silloin, kun  HM 38,2 §:n  nojalla annetussa asetuksessa valtioneuvosto 
»valtuutetaan» perustamaan organisaatioonsa kuuluvia komiteoita. Edel-
leen asetuksen säännös saattaa koskea valtioneuvoston velvollisuutta 
perustaa komitea; kyse  on  tällöin  presidentin  puuttumisesta valtioneuvos-
ton yleiseen organisaatiovaltaan.  Kolmannen  vaihtoehdon toteutuessa 
presidentti taas delegoi organisaatiovaltaansa valtioneuvostolle. Kun si-
vuutetaan lainsäädäntövallan subdelegaatioksi luonnehdittavat tapauk-
set, kysymykseen voi komiteoita koskevan organisaatiovallan yhteydessä 

 tulla  lähinnä  vain HM 28,1 §:n  presidentille myöntämän asetuksenanto-oi-
keuden » uskominen» valtioneuvostolle. 

Myös lailla tapahtuva  presidentin organisaatiovallan  siirtäminen val-
tioneuvostolle voi käytännössä aktualisoitua lähinnä  vain HM 28,1 §:n 
yleissäännöksen  alaan kuuluvissa tapauksissa.  Presidentin  asetuksella 
käyttämää organisaatiovaltaa koskevista hallitusmuodon erityissäännök-
sistä  on  komiteoiden kannalta merkityksellinen ennen muuta  HM 38,2 §  ja 
sen tarkoittamalla alallahan valtioneuvostolla  on  yleensä  jo  yleiseen orga-
nisaatiovaltaansa sisältyvä  presidentin toimivallan  kanssa pääUekkäinen 

 ja  kilpaileva kompetenssi.  

9.2.  Asetuksenantovallan »  uskominen» valtioneuvostolle  
HM 28,1 §:n  mukaan  presidentin asetuksenanto -oikeutta rajoittaa halli-

tusmuodon erityissäännösten ohella tämän oikeuden »uskominen » val-
tioneuvostolle.  HM 28,1 §:ssä  ei  kuitenkaan ilmaista, minkä asteisella 
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säädöksellä  presidentin asetuksenanto -oikeuden syrjäyttävä kompetenssi 
voidaan valtioneuvostolle »uskoa». Sipposen mielestä «HM:n  28 §:n  mu-
kaan valtioneuvostolle sallitun lamsäädännöllisen toimivallan toteuttami-
nen edellyttää kaikissa tapauksissa valtuuttavaa lakia»;  lain käsittelyjär-
jestykseen  hän  ei sen  sijaan ole ottanut kantaa. Sipponen  on  torjunut mah-
dollisuuden toteuttaa ilM  28,1 §:n  tarkoittama toimivallan siirto asetuksel-
la korostam  alla  »perustuslain mukaisen toimivallanjaon noudattarnisen 
tärkeyttä» sekä viittaamalla  HM 28,1 §:n sanamuotoon.  Kun valtioneuvos-
ton mandollisen kompetenssin mainitseva kohta  on  erotettu pilkuin  presi-
dentin asetuksenanto -oikeutta koskevasta säännöksestä, tästä ilmenee 
Sipposen mukaan, »ettei tarkoituksena ollut käyttää HM:n  28 §:n  perus-
teella annettua asetusta valtioneuvoston päätöksen oikeu sperusteena» . 

ilM  28,1 §:n  valtioneuvoston kompetenssia koskevan kohdan mandol-
lisilla tulkintaerimielisyyksillä  ei  kuitenkaan ole käytännön merkitystä, 
olipa kyseessä asetuksella tapahtuvan siirron sallittavuus  tai  siirron  to-
teuttavan lain säätämisjärjestys.  Valtioneuvoston säännöstämiskompe-
tenssin konstituointia  ei  näet tarvitse lainkaan nojata  HM 28,1 §:ään,  vaan 
lähtökohdaksi voidaan ottaa hallitusmuotoa täydentäviä säännöksiä val-
tioneuvoston toimivallasta sisältävä  ja  perustuslain säätämisjärj estyksessä 
käsitelty VNRatkL. Tämän  lain 2,1 §:n  mukaan «valtioneuvosto antaa 
Suomen lakikokoelmassa julkaistavalla päätöksellä säännöksiä asioista, 
joihin nähden sellainen oikeus  on  hallitusmuodossa, muussa laissa  tai 
asetuksessa  valtioneuvostolle uskottu».  Jos  tässä säännöksessä tarkoitettu 
sääntelyala identifioidaan  HM 28,1 §:n asetukselle  osoittamaan, kuten 
nähdäkseni  on  perusteltua tehdä, säännös ratkaisee  HM 28,1 §:n  valtio-
neuvoston kompetenssia koskevan kohdan tulkintaongelmat: toimivallan 
siirto voidaan toteuttaa yhtä hyvin  VJ  67 §:n  mukaisesti käsitellyllä  tai 
tavallisellakin  lailla kuin myös asetuksella. Myös Sipposen mukaan 
VNRatkL:kin voidaan ymmärtää sellaiseksi laiksi,  jota  •HM 28,1 §:n 

 mukaisen  kom petenssin »  usko  minen»  valtioneuvostolle edellyttää. 4  Näin 
Sipposenkin argumentaatiota seurattaessa  tie  asetuksen käyttämiselle 

 —HM 28,1 §:n  mukaisen asetuksenantovallan delegoimiselle—  on  auki. 
Täinä merkitsee myös poikkeusta pääsäännöstä, jonka mukaan presiden-
tillä  ei  ole oikeutta delegoida perustuslakiin nojaavaa toimivaltaansa. 
Toinen, hallitusmuodon nimenomaisesti mainitsema poikkeushan  on  

Sipponen  1965 s. 416-417.  
Sipponen  1965 s. 417.  
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mandollisuus luovuttaa  sodan  aikana sotavoimien ylipäällikkyys  (HM 
30 §).  

Presidentin organisaatiovallan delegoimista  valtioneuvostolle olisi 
mandollista lähemmin eritellä arvioimalla delegoinnin toteuttavilta sään-
nöksiltä edellytettävää täsmällisyyttä. Asetuksenantovallan delegoinnin 
merkitys kompetenssijaon taustana oleville poliittisille suhteille  on  kui-
tenkin yleensä  verraten vähämen, kuuluuhan asetuksenantovalta  presi-
dentin »parlamentarisoituneisiin oikeuksiiri.  Se  ei  myöskään legislatiivin 
kompetenssin siirtämisen tavoin anna aihetta huoleen edustuslaitoksen 
valtiosääntöisen aseman heikentymisestä. Eksekutiivin sisäistä delegoin-
tia järjestäville säännöksille  ei  siksi ehkä ole syytä asettaa aivan yhtä 

 ankaria täsmällisyysvaatimuksia  kuin jäljempänä esitän legislatiivin  ja 
eksekutiivin keskinäissuhteissa noudatettavaksj.  

9.3.  Legislatiivin organisaatiovallan delegoiminen 

Legislatiivin organisaatiovallan  siirtäminen  on  osa  lainsäädäntövallan 
delegoinnin problematiikkaa,  jota Kastari  on  luonnehtinut erääksi »valtio-
sääntöoikeuden taikka yleensäkin oikeusjärjestyksen hankalimmin selvi-
tettäväksi ongelmaksi » . Aiemmassa oikeuskiij allisuudessa tätä proble-
matiikkaa  on  tosin eritelty lähinnä aineellisen  lain  käsitteen pohjalla  ja 

 kansalaisten oikeusasemaan vaikuttavlin normeihin pitäytyen. Delegoin
-tun  liittyvät valtiosääntöiset ongelmat ovat kuitenkin nähdäkseni periaat-

teessa samat, olipa sitten kysymys kansalaisten oikeusasemaan vaikutta-
vien  tai organisatoristen  normien antamisvallan siirtämisestä. 

Perustavin  kysymys  on, salliiko valtiosääntömme  ylipäänsä legislatii
-vin  kompetenssin delegoimisen  tavallisella laUla.  Kun  HM 2 §:llä on 

 välitöntä juridista merkitystä  mm. lain käsittelyjäijestykselle,  vastaus 
näyttää tosin selvältä: siirrettäessä legislatiivin yksinomaiseen kompe-
tenssiin pidätetty kysymys eksekutiivin säänneltäväksi polketaan  HM 2 
§:ssä säädetystä toimivallan  jaosta, mikä puolestaan  on  mandollisia  vain 

 VJ  67 §:n  mukaista menettelyä noudattaen. 
Valtiokäytäntö  yhtä vähän kuin oikeuskirjallisuuskaan  ei  ole tyytynyt 

tähän  HM 2 § :n  tiukkaan tulkintaan nojaavaan kantaan. Lainsäädäntöval-
taa  on,  kuten Sipposen väitöskirjatutkimuksesta ilmenee, siirretty ekse-
kutiiville myös tavallisella lailla. Yhtenäistä linjaa käsittelyjärjestyksen 

Kastari  1977b s. 285. 
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valinnasta  on  ainakin Sipposen tutkimuksen esimerkkitapauksista vaikea 
tiivistää. Sipponen  on  tosin katsonut voivansa pelkistää käytännöstä  ja 

 aiemrnasta  kirjallisuudesta seuraavat johtopäätökset lainsäädäntövallan 
delegomnin  ja  HM 2 §:n  välisestä suhteesta: 

»Teoria  ja  käytäntö näyttävät kuitenkin yhtäläisesti johtavan 
sithen, että ainakin seuraavissa kysymyksissä lainsäädäntövallan 
delegoiminen  on  mandollista ainoastaan perustuslainsäätämisjärjes-
tyksessä, koska delegointi  on  vastoin HM:n  2 §:ää: 
-  kyseessä  on  kokonaisen oikeusalan sääntelyn siirtäminen  lain 

 piiristä alemmanasteisen säädöksen varaan, sekä 
- delegointi  merkitsee puuttumista perustuslaila turvattuihin kan-

salaisten perusoikeuksiin  ja  muutoinkin perustuslaeissa erityi-
sesti järjestettyihin oikeussuhteisiin.  »6  

Sipposen jälkimmäinen johtopäätös  on esittämisyhteydessään  sikäli 
ongelmallinen, että siinä mainitussa tapauksessa  VJ  67 §:n  tarkoittamaan 
käsittelyjärj estykseen turvautuminen  ei  niinkään johdu  HM 2 §:n  vastai-
seksi katsotusta lainsäädäntövallan delegoimisesta sinänsä kuin poik-
keuksesta  HM II  luvun perusoikeussuojaan. Säännöstämiskäytännön 
jälkikäteinen arviointi onkin usein hankalaa siksi, että perustuslain  sää-
tämisjärj estyksen  valinta voi johtua useista eri syistä, joista kaikkiin 
lainvalmisteluasiakirjoissa  ei  oteta nimenomaista kantaa. Tyyppiesimerk- 
ki  on  juuri  HM II  luvun perusoikeussuojan loukkaamisen yhdistyminen 
lainsäädäntövallan delegointiln.  Kuten  Sipponen  on  todennut, tällaisissa 
tapauksissa  VJ  67 §:n  mukaista käsittelyjärjestystä perustellaan -sikäli 
kuin perusteluja  on lainvalmisteluasiakirjoista  yleensä löydettävissä- 
useimmiten  vain HM:n perusoikeussäännöksillä. 7  Tällaisella käytännöllä 

 on  omat taustatekijänsä: perusoikeussuojan loukkauksiksi tulkitut sään-
nökset ovat herkimmin saaneet perustuslakivaliokunnan  ja sen  käyttämät 
asiantuntijat pohtimaan perustuslain säätämisjärjestyksen välttämättö- 
myyttä.8  

Useiden mandollisten perustuslain säätämisjärjestystä edellyttävien 
seikkojen samanaikaisuus vaikeuttaa myös organisaatiovallan delegoin

-nm  kannalta relevantin säännöstämiskäytännön selvittämistä. Tämä kos- 
kee erityisesti säännöstelyyn liittyviä valtuuslakeja, joissa saattavat yhdis-
tyä sekä perusoikeusturvan murtaminen, kansalaisten oikeusasemaan vai- 

6  Sipponen  1965 s. 488.  
Sipponen  1965 s. 543. 

8 Ks.  Riepula  1973a s. 165-168  ja  180-181. 
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kuttavien  normien  antamisvallan  siirtäminen että  organisaatiovallan dele-
goiminen,  mandollisesti vielä eräät muutkin  säätämisjäijestyksen määräy-
tymisessä merkitykselliset  tekijät. Niinpä tapauksia, joissa  VJ  67 §:ssä 
säänneltyä  menettelyä olisi nimenomaisesti perusteltu joko yleensä  orga-
nisaatiovallan  tai  erityisesti komiteoita koskevan  säännöstämiskompe-
tenssin delegoinnila,  ei  juuri ole esitettävissä.  

Organisaatiovallan delegoinnin  ja perustuslainsäätämisjäijestyksen 
 käyttämisen välinen yhteys  on  helppo todeta silloin, kun  VJ  67 §:n 

 mukaisesti hyväksytyn  lain  olennaisena sisältönä  on  nimenomaan hallin-
to-organisaation  säännöstämiskompetenssin  siirtäminen  eksekutiivile. 

 Tällainen säädös oli jatkosodan alussa säädetty laki hallinnon järjestämi-sestä  sota -aikana  (528/41).  Tämän  lain  mukaan asetuksella voitiin  mm. 
 säätää poikkeuksia ministeriöiden  toimialaa  sekä asiain käsittelyä valtio-neuvostossa  ja sen  ministeriöissä koskevista  säännöksistä  samoin kuin muuttaa niin valtion kuin kunnallisten  hallintoviranomaisten  järjestys- muotoa,  toimivaltaa  ja alistussuhteita.  Laki  ei  kuitenkaan sisältänyt komi

-teatyyppisten orgaanien perustamiskompetenssia  koskevia säännöksiä. 
 En  ole havainnut  esim.  päätösvaltaa käyttäviä  komiteatyyppisiä orgaaneja perustaneiden  asetusten  johtolauseissa  siihen  vedotunkaan.  

VJ  67 §:n  mukaisesti  käsitellyissä  säännöstelyyn  liittyneissä valtuusla-
eissa  on  sekä  II  maailmansodan aikana että  sen  jälkeen ollut myös 

 komiteatyyppisten orgaanien  perustamiseen  valtuuttavia  säännöksiä.  Val-
tuuslakeihin  ei  kuitenkaan ole aina sisällytetty nimenomaisia säännöksiä 
tällaisesta  kompetenssista  ja  —kuten jäljempänä käy ilmi— niiden puut

-tuessakin  on  perustettu komiteoita, joiden  perustamiskompetenssi  näh-
däkseni ainakin nykyisin olisi katsottava pidätetyksi  legislatiiville.  Edes 
silloin kun  valtuuslakiin  on  otettu  säännös  komitean  perustamistoimi

-vallasta,  tällä  säännöksellä  ei lainvalmisteluasiakirjoissa  ole yleensä pe-
rusteltu  noudatettua  käsittelyjärjestystä. Vaikka  säännöstämiskäytännös

-tä  siten  on näjitäkin  osin vaikea pelkistää yhtenäistä linjaa, esitän kuiten-
kin joitakin komiteoiden  perustamiskompetenssia  nimenomaisesti koske-
via esimerkkitapauksia. Tarkastelun ulkopuolelle jäävät  valtuuslait,  jotka 

 jo  itse sisältävät  perussäännökset komiteatyyppisistä  elimistä. 

Vuonna  1941  säädettyyn  ns.  taloudelliseen  valtalakün  (303/41)  lisättiin elokuussa  1942  kohta, jonka mukaan  valtioneuvostolla  oli valta »määrätä, minkä viranomaisen  on  huolehdittava tämän  lain  nojalla annettujen määräysten  täytäntöönpanosta  ja  tarvittaessa sanottua tarkoitusta  v.arten 
 asettaa toimikuntia»  (633/42).  Hallituksen esityksessä  lain  muutosta kui-tenkin perusteltiin lähinnä tarpeella muuttaa väliaikaisesti  jo  olemassa olevien viranomaisten  toimivaltasuhteita  eikä niinkään valtioneuvostolle  

42 
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annettavalla komiteatyyppisten orgaanien perustamiskompetenssilla.  Pe-
rustelujen toimikuntia koskevan kohdan voi,  sen  viitatessa  jo  aiemmin 
asetettuihin elimiin, tulkita pikemminkin niin, että täytäntöönpanosta 
huolehtivien komiteoiden asettaminen olisi ollut valtioneuvoston toimi- 
vallassa ilman nimenomaista valtuutussäännöstäkin. Hallituksen peruste-
lut kuuluivat tässä yhteydessä relevanteilta osiltaan seuraavasti: 

»Säännöstelyn ulottuessa yhä useammille aloille  on  ollut pakko 
uskoa säännöstelymääräysten täytäntöönpanotehtäviä sellaisille vi-
ranomaisille, jotka eivät ole sitä varten asetettuja, mutta joiden 
varsinaiseen toimialaan kuuluu niiden asioiden hoitaminen, joita 
säännöstely koskee....Kun säännöstelystä johtuvat tehtävät ovat 
luonteeltaan väliaikaisia, olisi valtioneuvostolle annettava oikeus 
säännöstelystä päättäessään määrätä myös, minkä viranomaisen 
tehtävänä  on  huolehtia  sen  täytäntöönpanosta,  ilman että viran-
omaisen tehtäviä  ja  toimivaltaa  määrittelevää lakia  tai  asetusta sa-
manaikaisesti tarvitsisi väliaikaisesti muuttaa. Tätä tarkoittava mää-
räys  on  otettu  12  kohtaan, jonka mukaan valtioneuvosto myös voisi 
asettaa säännöstelymääräysten täytäntöönpanoa varten toimikuntia. 
Tällaisia toimikuntia  on  jouduttu asettamaan esimerkiksi luovutet-
taviksi määrätyistä tarvikkeista suoritettavien korvausten vahvis-
tamista varten  ja  eräissä muissakin tapauksissa. » 

Taloudellisen valtalain voimassaolo päättyi vuoden  1955  lopussa. Hin-
tasäännöstelyn jatkamisen mandollistamiseksi säädettiin maaliskuussa 

 1956  VJ  67 §:n  mukaisesti käsitelty laki hintatason turvaamisesta  (120/56). 
 Lakiin  ei  alun  perin sisältynyt komiteatyyppisiä elimiä koskevaa perus-

tarnisvaltuutusta; valtioneuvostolle säädettiin  vain  valta määrätä  lain 
 nojalla annettujen määräysten täytäntöönpanosta huolehtiva viranomai-

nen sekä valta antaa määräyksiä menettelystå  ja  muutoksenhakuoikeu-
desta täytäntöönpanossa  (1,2  §  ja  3  §).  Lain 1,2 §:ään  lisättiin huhtikuussa 

 1956  säännös,  joka valtuutti valtioneuvoston asettamaan »toimikuntia 
päättämään valtioneuvoston tarpeelliseksi katsomassa laajuudessa hin-
tojen  ja  maksujen korottamisesta  ja  alentamisesta»  (196/56).  Lisäyksen 
merkitystä komiteoita koskevan organisaatiovallan delegoimisen kan-
nalta  on  kuitenkin vaikea arvioida.  On  näet ajateltavissa, että lisäys 
katsottiin välttämättömäksi lähinnä siksi, että valtioneuvosto valtuutettiin 
subdelegoimaan varsinaisia säännöstelyvaltuuksiaan, kansalaisten oikeus- 
asemaan  ja  vielä perusoikeusturvaan vaikuttavaa norminantamisvaltaa. 

Tulopolitiikan kauden ns. vakauttamislaeista ensimmäinen, laki talou-
dellisen kehityksen turvaamisesta vuosina  1968— 1969 (207/68),  sisälsi itse 
perussäännökset valtioneuvoston asetettavan hinta-  ja  palkkaneuvoston 

 tehtävistä  ja  toimivallasta,  kokoonpanosta sekä jaostoihin jakautumisesta. 
Tarkempien määräysten antaminen oli valtioneuvoston asiana.  (9  §.)  Sa-
manlainen säännöstämiskäytäntö omaksuttiin myös seuraavassa,  v. 1969 

He  n:o  75 V. 1942  Vp. 
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annetussa  vakauttamislaissa  (754/69; 10 §).  Sen  sijaan  ns.  UKK-sopimuk-
sen pohjalta  v. 1970  säädetty  valtuuslaki  (868/70)  ei  itse perustanut erityistä 

 säännöstelyorgaania,  kuten sitä edeltäneiden  v:n  1968  ja  1969  lakien voi 
tulkita tehneen, vaan sisälsi valtioneuvostolle annetun  valtuutuksen  pe-
rustaa tällainen  erityiselin.  Lain 11,2 §:n  mukaan »valtioneuvosto voi 
asettaa erityisen  toimielimen  käsittelemään  ja  ratkaisemaan huoneen- 
vuokria  ja  hintoja koskevia asioita>'. Laki oli osittain muutettuna voimassa 
maaliskuun loppuun  1974  asti. Huhtikuun alussa samana vuonna voimaan 
tulleeseen  hintavalvontalakiin  (156/74)  ei  sisällytetty erityisen  toimielimen 

 perustamiseen  valtuuttavaa  säännöstä;  hintaneuvosto  korvattiin elinkei-
nohallituksen  lisätyllä istunnolla  sekä itsenäistä päätösvaltaa vailla oleval-
la  vuokraneuvostolla. 

Vakauttamislakien valtuutussäännök sistå  voi tehdä saman havainnon 
kuin  v:n  1956  hintatason turvaamisesta annettuun lakiin tehdystä lisäyk-
sestä: syynä  komiteatyyppisen orgaanin  perustamiseen  valtuuttavan 

 säännöksen ottamiseen  VJ  67 §:n  mukaisesti  käsiteltyyn  lakiin saattoi olla 
valtioneuvoston  oikeuttaminen  varsinaisten  säännöstelyvaltuuksien  sub-
delegaatioon. 

Subdelegaatioon oikeuttamisesta  ei sen  sijaan ole kysymys  ns.  v:n  1970 
kriisilakiin (L  väestön toimeentulon  ja  maan talouselämän turvaamisesta 
poikkeuksellisissa oloissa  407/70) sisältyvässä komiteatyyppisten  elinten 
perustamiseen  valtuuttavassa säännöksessä;  tämä  säännös  on  verrattavis-
sa pikemminkin taloudelliseen  valtalakiin  elokuussa  1942  tehtyyn  lisäyk

-seen  kuin tulopolitiikan kauden  vakauttamislakeihin.  Lain 15,1 §:n  mu-
kaan näet valtioneuvosto voi perustaa määräysten täytäntöönpanoa varten 

 toimielimiä.  Lisäksi valtioneuvosto voi myös asettaa lautakuntia käsitte-
lemään  ja  ratkaisemaan  lain täytäntöönpanosta  aiheutuvia valituksia. 

Vastaavan  sisältöiset  säännökset  on  otettu myös parlamentaarisen 
 valmiuslainsäädäntökornjtean  mietinnössään  (1979: 60)  ehdottamaan  val

-miuslainsäädännön ns. puitelakiin  eli ehdotukseen laiksi poikkeuksellis-
ten olojen edellyttämästä varautumisesta  ja valmiuslainsäädäimön  yleisis-
tä perusteista. Ehdotuksen  13,1 §:n  mukaan valtioneuvosto voisi paitsi an-
taa  valmiuslakien  nojalla annettujen määräysten täytäntöönpanon  mää-
räämänsä  viranomaisen tehtäväksi myös perustaa tätä varten  virkavas-
tuulIa  toimivia  toimielimiä.  Lisäksi  valtioneuvostolla  olisi  kompetenssi 

 asettaa lautakuntia käsittelemään  ja  ratkaisemaan  valmiuslakien täytän-
töönpanosta  aiheutuvia  valitusasioita  (13,2 §).  Vuoden  1970 kriisilain  val

-misteluasiakirjoissa  tai  parlamentaarisen  valmiu siainsäädäntökomitean 
mietinnö ssäkään  ei komiteatyyppisen  elimen  perustamisvaltuutuksen 

 ottamista  VJ  67 §:n  mukaisesti  käsiteltävään  lakiin ole kuitenkaan perus-
teltu juridisilla,  legislatiiville pidätetyn organisaatiovallan delegoimiseen 
liittyvillä näkökohdilla.'° 

'°  Ks. He  n:o  110 v. 1969  Vp.  sekä  kom.miet.  1979: 60 s. 163. 
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Jätän rajankäynnin perustuslain  ja  tavallisen  lain  säätämisjärjestykses-
sä toteutettavan legislatiivin organisaatiovallan delegoimisen välillä  varsin 
yleisluonteisten huomautusten  varaan. Tätä voi tuskin ihmetellä, liittyy- 
hän  kysymys erääseen »valtiosääntöoikeuden taikka yleensäkin oikeusjär-
jestyksen hankalimmiri selvitettävistä ongelmista», josta edes yli  600  sivun 

monografiatutkimus  ei  ole mandoilistanut  kovin kiiriteiden,  yhtä vähän 

noudatettua käytäntöä yleistävien kuin suositusluonteistenkaan sääntöjen 
esittämistä." 

Toistan  jo  aiemmin esittämäni lähtökohdan: legislatiivin organisaatio- 

vallan  samoin kuin muunkin lainsäädäntövallan delegoiminen  on  ainakin 
potentiaalisessa ristiriidassa  HM 2 §:n  kanssa  ja  tämä saattaa edellyttää 

 lain käsittelemjstä  VJ  67 §:ssä  säädetyssä järjestyksessä. Toisaalta  on 
 muistettava  HM 2 §:n  mukaisten valtiofunktioiden rajoille ominainen 

väljyys. Yksittäistapauksissa  ei  ole aina helppoa todeta, koskeeko lakiin 

otettava säännös eksekutiivin organisaatiovallasta valtiosäännön legisla-
tilville pidättämää kompetenssia, alaa, jolla legislatiivin  ja eksekutiivin 

 toimivalta  on päällekkäinen ai  mandollisesti eksekutiivin perustuslain 

voimaisesti suojattua kompetenssia.  Ja  vaikka päädyttäisiin ensimmäi-

seen vaihtoehtoon, voi silti olla osoitettavissa tekijöitä, joiden vuoksi esim. 

ristiriitaa  HM 2 §:ään  voi pitää niin vähäisenä, että  se  ei  ehdottomasti vaadi 
 VJ  67 §:n  mukaisen käsittelyjärjestyksen noudattamista. 

Kun legislatiivin organisaatiovaltaa siirretään valtioneuvostolle, par-

lamentarismi perustellee väljempää suhtautumista tavallisen  lain  säätä-

misjärjestyksen käyttämiseen kuin  presidentin  ollessa delegaation vas-

taanottaja. Näin voinee katsoa siitä huolimatta, että valtiosääntömme 

mukaisessa säädöshierarkiassa  presidentin  asetukset sijoittuvat valtio-

neuvoston päätösten yläpuolelle. Toisaalta  on  kuitenkin muistettava, että 

parlamentarismi  ei muunna legislatiivin ja  valtioneuvoston kompetenssi-

suhteitakaan pelkästään teknisluonteisiksi tarkoituksenmukaisuuskysy-

myksiksi. 
Eräissä tyyppitapauksissa vaatimus perustuslain säätäm isjäij estyksen 

käyttämisestä  on  nähdäkseni rildaton  ja  vastaa myös Sipposen käytännös-

tä  ja oikeuskujallisuudesta tiivistämiä  johtopäätöksiä.  Jos legislatiivi  itse 
 ei  voi toteuttaa tiettyä organisatorista järjestelyä muutoin kuin  VJ  67 §:n 

 mukaisesti käsitellyllä lailla,  se  ei  voi myöskään tavallisella lailla valtuut-

taa eksekutiivia siihen. Tällaista tilannetta voi pitää analogisena Sipposen  

11  Vrt. Kastarin,  1977b s. 288  alav.  5,  arviota Sipposen,  1965,  väitöskirjatutki--

muksesta. 
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mainitsemalle perusoikeussuojaari  puuttumisen vaikutukselle delegoivan 
 lain käsittelyjärjestykseen. 

Perustuslainsäätämisjärjestystä  edellyttää niin ikään legislatiivin 
huomattavan laaja luopuminen valtiosäännön sille pidättämästå organi-
saatiovallasta. Hypoteettisena esimerkkinä voi käyttää vaikkapa  HM 38,2 
§:n tai HM 28,1 §:n legislatiivile  osoittaman  koko  kompetenssin delegoi

-mista eksekutiiville.  Tällöin  on käsiliä  sellainen ristiriitatilanne vallanja-
kosäännöksen kanssa, jossa »kyseessä  on  kokonaisen oikeusalan säänte-
lyn siirtäminen  lain  piiristä alemmanasteisen säädöksen varaan». Sään- 
nä stämiskäytännä ssä  tällaista asetelmaa havainnollistaa vuoden  1941  laki 
hallinnon järjestämisestä  sota-aikana.  

Lain käsittelyjärjestyksen  ohella keskeinen organisaatiovallan dele-
goinnin ongelma koskee  valtuutussäännösten  tulkintaa: minkälaista täs-
mällisyyttä  eksekutiiviile komiteoita koskevaa organisaatiovaltaa dele-
goivalta  lain säännökseltä on edellytettävä?  Pyrin jäsentämään problema-
tiikkaa säännöstämiskäytännössä esnntyneiden valtuutussäännösten 
muunnelmien sekä eksekutiivin niihin nojautuneen organisaatiovallan 
käytön pohjalta. Valtuutussäännästen täsmällisyysulottuvuudella esitys 
etenee väljemmistä muotoiluista tiukempiin. 

Säännöstämiskäytännössä  on  verraten  yleistä, että laki toteaa loppu-
pykälissään tarkempia säännöksiä  tai  määräyksiä täytäntöönpanostaan, 
toimeenpanostaan  tai soveltamisestaan  annettavan eksekutiivin säädäk

-sellä,  yleensä joko asetuksella  tai  valtioneuvoston päätöksellä. Sipposen 
mukaan lueteltuja täydentävien säännösten luonnehdintoja käyttävien 
valtuutussäännö  sten noj alla  annetuissa alemman asteisissa säädöksissä  ei 

 ole havaittavissa juridisesti relevantteja eroja.2  Kun seuraavassa puhun 
täytäntöönpanosäädöksistä,  käsite kattaa myös positiivisoikeudeifisesti 

 lain toimeenpanoksi tai soveltamiseksi  kutsutut säädökset. 
Täytäntöönpanosäädöksille  mandolliseen sääntelyalaan liittyy kaksi 

perusongelmaa. Ensinnäkin voidaan kysyä, merkitseekö niitä koskeva 
valtuutus todella »aitoa» kompetenssin siirtoa. Kysymys  on relevantti 

 silloin, kun täytäntöönpanosäännökset osoitetaan annettavaksi asetuksel-
la.  Jo HM 28,1 § on  näet perustanut presidentille toimivallan antaa 
asetuksella tarkempia määräyksiä lakien täytäntöönpanosta. Kysymys  on 

12  Sipponen  1965 s. 433.  Oikeuskirjallisuudessa  esitetyistä käsityksistä, joiden 
mukaan soveltamismääräysten ala olisi laajempi kuin täytäntöönpanomääräysten, 
ks.  Sip  posen,  1965 s. 438  alav. 244, mainitsemat  lähteet. 
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siten täsmennettävissä seuraavasti: luoko erihiseen lakiin sisältyvä täytän-
töönpanosäännästen antamista koskeva valtuutus presidentille sellaista 
toimivaltaa,  jota  hänellä  ei  vielä  HM 28,1 §:n  nojalla ole? Kun täytäntöön-
panosäännösten antajaksi säädetään valtioneuvosto, toimivallan siirron 
»altoudesta»  ei sen  sijaan ole epäilyksiä. Valtioneuvostolle perustetaan 
tällöin  HM 28,1 §:n  ja  VNRatkL  2,1 §:n  edeilyttämällä  tavalla toimivaltaa 
muutoin asetukselle pidätetyllä sääntelyalalla. 

Toinen perusongelma koskee täytäntöönpanosäännösten antamisoi-
keuden täsmällistä ulottuvuutta.  Se on  hajoitettavissa  seuraaviin osaky-
symyksiln.  Jos  erillinen valtuutus luo presidentille uutta toimivaltaa, mikä 
tämän toimivallan tarkka sisältö  on?  Sürtääkä valtuutussäännös  presiden-
tille esim. legislatiiviri valtiosääntöistä organisaatiovaltaa?  Jos  valtuutus- 
säännöksen tarkoittaman kompetenssin subjekti  on  valtioneuvosto, onko 
kompetenssin sisältä  ja  ulottuvuus sama kuin  presidentin  täytäntöönpa-
nosäännösten antamisvallan?  Ja  lopuksi: luoko valtioneuvoston täytän-
töönpanosäännösten antajaksi osoittava valtuutussäännös sille erityistä, 
komiteatyyppisten elinten kannalta relevanttia organisaatiovaltaa? 

Kirjallisuudessa  on  yleisesti katsottu, että erilliseen lakiin sisältyvä 
täytäntöönpanosäännösten antamisvaltuutus ainoastaan toistaa presiden-
tille  jo  HM 28,1 §:n  nojalla kuuluvan toimivallan. Kysymys  ei  siten olisi 
»aidosta» toimivallan siirrosta, uuden kompetenssin luomisesta tasavallan 
presidentille. Niinpä  Erich  kirjoittaa, että »koska  HM 28  §  jo  vaituuttaa 

 tasavallan  presidentin...  antamaan tarkempia määräyksiä lakien täytän-
töönpanosta,  on  laissa olevalla, tätä koskevalla säännöksellä oikeastaan 
tarkoituksena todeta tämä oikeus>',  ja  että  »se  ei  siis asiallisesti sisällä 
mitään uutta itsenäistä valtuutusta 

Tätä tulkintaa  HM 28,1  §:nja  erillisten valtuutussäännösten presidentil-
le luoman täytäntööripanosäädösten antamiskompetenssin välisestä suh-
teesta  ei  ole syytä riitauttaa. Vaikka myönnetään, että tietyn  termin 

 merkitys voi vaihdella positiivisoikeudellisesta käyttäyhteydestään riip-
puen, merkityssisältöjen erilaisuus  on  perusteltava. Sellaisia perusteluja, 
jotka edellyttäisivät täytäntäönpanokäsitteeri tulkitsemista erihislakien 
valtuutussäännöksissä toisin kuin  HM 28,1  §:ssä,  ei  nähdäkseni voida 
osoittaa.  

Jos  täytäntöönpanosäädöksiä  koskevan erillisvaltuutuksen kohde  on 
 valtioneuvosto, valtuutuksen sisältä  on  tällöinkm  tulkittava  HM 28,1 §:n 

 asianomaisen kohdan kanssa yhtäläiseksi. Sellaisia argumentteja, jotka  

13 Erich 1924b s. 109. Ks.  myös  esim.  Jansson  1954s. 220  jaSipponen  1965 s. 442.  
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perustelisivat täytäntöönpanon käsitteen erilaista tulkintaa,  ei  liene esitet-
tävissä. Yhtäläistä määrittelyä  sen  sijaan puoltaa  se,  että valtioneuvostolle 
annettu valtuutus  on luonnehdittavissa  sellaiseksi  presidentin  asetuksen 

 anto-oikeuden  »uskomiseksi»  valtioneuvostolle,  jota  tarkoitetaan  HM 28,1 
 ja VNRatkL  2,1 §:ssä. 

HM 28,1 §:n tarkoittamien täytäntöönpanoasetusten sääntelyalaa  selvi-
tettäessä kirjallisuudessa  ei  ole päästy  kovin  täsmällisiin kriteereihin. 

 Esimerkin voi jälleen ottaa Sipposen  väitöskirjatutkimuksesta.  Sipponen 
 on  pitänyt »mandollisena, että  täytäntöönpano-,  toimeenpano-  tai  sovel

-tarnisasetuksella  voidaan antaa kaikki säännökset, jotka ovat välttämät-
tömiä, jotta lakia voitaisiin  järjellisesti  ja  tarkoituksenmukaisesti toteuttaa 

 ja soveltaa».'4  Näin vähään  sääntöön  tyytyminen jättäisi kuitenkin  täytän-
töönpanosäädöksen sääntelyalan  täysin kulloisenkin  lain yksityiskohtal-
suuden  asteen varaan  ja  itse asiassa mandollistaisi  legislatiivin  ja ekseku-
tiivin valtiosääntäisen kompetenssijaon  tekemisen merkityksettömäksi: 

 täytäntöönpanoasetuksella  voitaisiin tunkeutua  legislatiiville pidätetylle 
 alueelle, kunhan  täytäntöönpantava  laki  vain muotoiltaisiin  riittävän yli

-malkaiseksi.  Tällaisen johtopäätöksen Puhakka tekeekin  kujoittaessaan, 
 että  «jos  laki sisältää  vain  harvoja  ja  ylimalkaisia säännöksiä, niin  toi-

meenpanoasetukselle  jää  laaja ala,  ja  siinä voidaan antaa sellaisiakin  lain 
 täytäntöönpanoa varten tarpeellisia määräyksiä, jotka asialliselta luonteel-

taan muuten kuuluisivat lainsäädännön  alaan».'5  
Täsmällisemmissä  raj anvetoyrityksissä kixj allisuudessa on  keskitytty 

kansalaisten  oikeusasemaan vaikuttaviin normeihin.  Sipposen mukaan 
»kansalaisten oikeuksien  ja  velvollisuuksien perusteiden tulee olla laissa 
määritellyt siinä määrin yksityiskohtaisella tavalla, että laki perustaa 
yleiset oikeudelliset  relaatiot»  ja  —Sipponen jatkaa— »ainakaan uusia 

 velvoittavia  säännöksiä  ei  voida ottaa lakia  alempiasteiseen säädökseen 
 muuten kuin erityisen  lainsäädännöllisen valtuutuksen  nojalla  ».'  

Sipposen  täytäntöönpanosäädöksen antajan kompetenssile  piirtämä 
 raja  näyttää käyttävän  vankimpana pyykkinään  aineellisen  lain  käsitettä. 

Tämä vastaa myös  esim.  Kyösti  Haatajan  kansalaisten  oikeusaseman  sään
-nöstämistä tarkastehlessaan  esittämää kantaa, jonka mukaan  »toimeenpa-

noasetus...  ei  voi sisältää uusia  asiallisoikeudellisia  säännöksiä»; tällais-
ten säännösten antamisen asetuksella  on  perustuttava  lain sisältämään  eri- 

14  Sipponen  1965 s. 441. 
'  Puhakka  1931 s. 294 
16  Sipponen  1965 s. 440. 
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tyiseen valtuutukseen.' 7  Jos  hyväksytään Sipposen  ja Haatajan  edustama 
käsitys, että täytäntöönpanoasetuksella  ei  voida antaa legislatiivin sään-
nö stämiskompetenssiin pidätettyjä  ja  kansalaisten oikeusasemaan vaikut-
tavia normeja,  ei  voitane osoittaa syitä, jotka puoltaisivat muiden legisla-
tiivin yksino maiseen toimivaltaan kuuluvien normien asettamista tässä 
suhteessa eri asemaan.  Jan-Magnus  Jansson  onkin irrottautunut aineelli-
sen  lain käsitteestä  esittäessään yleiseksi säännöksi, ettei täytäntöönpano-
säädöksellä voida säännellä hallitusmuodon  lain  alaan osoittamia asioita. 18  

Ainoa tulkmtamandollisuus, joka takaa valtiosäännön legislatilville 
pidättämän kompetenssin säilymisen  sen  itsensä kontrollissa, onkin val-
tiosäännön lailla säänneltäviksi edellyttämien kysymysten sulkeminen 
täytäntöönpanosäädösten sääntelyalan ulkopuolelle. Mikäli legislatiivi 
todella tarkoittaa delegoida lainsäädäntövaltaa eksekutiiville, tämän tar-
koituksen  on  saatava nimenomainen ilmaus delegoivassa laissa. Täytän-
töönpanosäännö  sten antamisvaltuutus  ei  tätä vaatimusta vielä täytä, sisäl-
tyipä valtuutus sitten  HM 28,1 §:ään tai  (myös) erillislakün  ja  olipa 
valtuutuksen adressaatti presidentti  tai  valtioneuvosto. Legislatiivin  or-
ganisaatiovalta  ei  poikkea muusta lainsäädäntövallasta: täytäntöönpano-
säädöksen artaja  ei  voi puuttua legislatiiville pidätetyn organisaatiovallan 
alueelle. 

Esittämäni argumentaatio vastaa käsitystä, jonka olen omaksunut  HM 
28,1 §:n  presidentin asetuksenanto -oikeuteen sisällyttämien eri asiaryh

-mien keskmäissuhteesta: hallintovirastojen  ja  yleisten laitosten järjestys- 
muotoa  ja  toimintaa koskeva erillinen maininta poistaa organisatoriset 
kysymykset täytäntöönpanosäännösten alasta. Tämän käsityksen siirtä-
minen nyt tarkasteltavaan ongelmaan rajoittaa valtioneuvoston täytän-
töönpanomääräysten sääntelymandollisuuksia myös  presidentin organi-
saatiovallan  suunnassa.  Se  johtaa näet asettamaan pääsäännön, jonka 
mukaan valtioneuvoston täytäntöönpanosäädösten alan ulkopuolelle sai-
keutuvat paitsi legislatiivin myös tasavallan  presidentin  HM 28,1 §:n 

 mukaiseen organisaatiovaltaan kuuluvat  asiat.  Vastaus kysymykseen täy-
täntöönpanosäännösten antamiseen valtuuttavan  lain  säännöksen merki-
tyksestä valtioneuvoston organisaatiovallalle  on  siten valmis muotoilta-
vaksi yleisellä tasolla: säännös  ei  vielä sinänsä perusta valtioneuvostolle 
erityistä organisaatiovaltaa, vaan tällaisen kompetenssin luo mistarkoituk

-sen  on  käytävä laista nimenomaisesti ilmi.  

17  Haataja  1946 s. 325. 
18  Jansson  1954 s. 220.  
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Eräät nykyisinkin toiminnassa olevista komiteoista  on  perustettu ma-
teriaalisen  lain  yleiseen täytäntöönpanosäännösten antamisvaltuutukseen 
nojatulla (materiaalisella) säädöksellä.' 9  Tätä menettelyä vastaan  ei  ole 
huomauttamista, mikäli komitean perustaminen  on  täytäntäönpanosää-
döksen antajari valtiosääntöisessä kompetenssissa.  Jos  materiaalinen laki 

 ei  sisällä lainkaan komiteaa  tai  sen perustamisvaltuutusta  koskevaa sään-
nöstä, yleinen täytäntöönpanosäännösten antamisvaltuutus  ei  oikeuta 
antamaan sellaisia komiteoita koskevia säännöksiä, jotka edellyttäisivät 
legislatiivin myötävaikutusta. Arvioon  ei  vaikuta sekään, vaikka materiaa-
liseen lakiin olisi otettu myös säännöksiä  lain  toimeenpanosta huolehti- 
vasta  tai  sitä johtavasta  ja valvovasta linjahallinto-organisaatiosta. Tätä 
organisaatiota avustavien komiteoiden perustaminen täytäntöönpanosää-
döksellä  on  kiellettyä,  jos  tällöin puututaan legislatiiville pidätettyyn 
sääntelyalaan.  Jos  materiaalirien  laki  sen  sijaan sisältää myös komiteaa 
koskevia säännöksiä, legislatiivin  ja täytäntöönpanosäädöksen antajan 
kompetenssirajan  ongelma tiivistyy kysymykseen, minkälaisia säännök - 
siä valtiosääntö kussakin tapauksessa edellyttää lailla annettaviksi. Mate-
riaalisen  lain  sisältäessä komiteaa koskevat perussäännökset niissä usein 
nimenomaisesti todetaan tarkempia säännöksiä annettavan eksekutiivin 
säädöksin. 2° Tällöin  ei  kuitenkaan enää ole kysymys täytäntöönpanosää-
döksen antajan kompetenssista vaan komitean säännöstämistä koskevas-
ta erihisvaltuutuksesta, joka voi todella esim. delegoida valtioneuvostolle 
legislatiivin organisaatiovaltaa. 

Toimivalta-asetelma  on  periaatteessa samanlainen myös organisaatio- 
lain  ja sen täytäntbönpanosäädöksen  välisessä suhteessa.  Jos  organisaatio- 
laki  ei  sisällä säännöksiä hallintoyksikön yhteydessä toimivasta  ja legisla-
tiivin myötävaikutusvaatimuksen  piiriin kuuluvasta komiteatyyppisestä 
orgaanista, tällaista elintä  ei  voida perustaa täytäntöönpanosäädöksellä. 
Vastakkainen tulkinta johtaisi siihen, että organisaatiolain täytäntöönpa-
nosäännösten antamisvaltuutus avaisi eksekutiiville rajoittamattoman 
mandollisuuden syrjäyttää legislatiivin organisaatiovalta sellaisten komi-
teoiden perustamisessa, jotka kuuluvat linjahallintoyksikön organisaati-
oon. Välttämätöntä  ei  tällöin edes olisi, että komiteoita perustavat sään-
nökset sisällytettäisiin hallintoyksikköä yleisesti sääntelevään organisaa- 

Esim. PalkkaturvaA:lla  (883/73)  perustettu  palkkaturva -asiain neuvottelu-
kunta  (10 §). 

20  Esim. L indeksiehtojen  käytön rajoittamisesta  1029/78, 7 § (indeksiehtojen 
soveltamislautakunta). 
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tiosäädökseen. Organisaatiolain täytäntöönpanovaltuutukseen  voitaisiin 
vedota myös  annettaessa  nimenomaisesti komiteoita koskevia  eksekutii - 
vin  erillissäädöksiä  tai  vaikkapa  sijoitettaessa  komitean  perustavia  sään-
nöksiä  linjahailintoyksikön  toimialaan liittyvän materiaalisen  lam thy

-täntöönpanosäädökseen.  Kaikkien  organisaatiolain täytäntöönpanosään-
nöstenhän  ei  tarvitse sisältyä yhtenäiseen  ja  yleiseen  organisaatiosäädök - 
seen. —Jos  taas  komiteaa  koskevat  perussäännökset  annetaan  organisaa- 
tiolaissa,  on  jälleen arvioitava, miten laajalle  legislatiivin myötävaikutus - 
vaatimus tällaisen elimen yhteydessä kulloinkin ulottuu.  

Säännöstelyvaltuuksia  perustavat lait tarjoavat  esimerkkiaineistoa  toi-
sesta  eksekutiivia valtuuttavien  säännösten ryhmästä. Niiden yhteydessä 
pulmana  on  säännöstelyn  » asiavaltuuksien»  ja  eksekutiivin  erityisen  or- 
ganisaatiovallan  suhde:  luoko eksekutiivffle  myönnetty  kompetenssi 

 antaa  säännöstelymääräyksiä  sille myös erityistä  organisaatiovaltaa, esim.  
oikeuden perustaa määräysten  täytäntöönpanossa  julkista  valtaa käyt-
täviä  komiteatyyppisiä  elimiä?  Se  kytkentä  eksekutiivin. »asia»toimival - 
Ian  ja  organisointitoimenpiteiden  välillä, jonka nojalla olen pitänyt mah-
dollisena sijoittaa ainakin  osa  organisaatiovallan  käytöstä  HM 2,3 §:n 

 tarkoittamaan  toimeenpanoon,  näyttäisi  oikeuttavan myöntävään  vas-
taukseen.  Valtiosääntömme  irrottaa kuitenkin  organisointikompetens

-sin  kansalaisten  oikeusaseman säännöstämistoimivallasta; oikeusval-
tiollinen lakivaraus  ei  tyhjennä legislatiivffle  pidätettyä  organisaatiovaltaa. 
Säännöstelymääräysten antamistoimivaltaan liitettävää kompetenssia  pe-
rustaa määräysten  täytäntöönpanossa  itsenäistä päätösvaltaa käyttäviä 
uusia elimiä  ei  siten voi  argumentoida  sillä,  että tällaisen kompetenssin 

 käyttämisellä  ei  ole uusia kansalaisten  oikeusasemaan  välittömästi vaikut- 
tavia juridisia seuraamuksia. Mikäli  säännöstelyjärjestelmään  halutaan 
kytkeä  täytäntöönpanotehtävissä  itsenäistä päätösvaltaa käyttäviä,  ekse-
kutiivin perustettavia erityiselimiä, säännöstelylakiin  on  otettava nimen-

omainen tätä tarkoittava  valtuutussäännös.  

Tämä sääntö antaa aiheen kriittisiin huomautuksiin eräistä  organisato-
risista  toimenpiteistä, joita  II  maailmansodan aikaisessa  säännöstelyjär-
jestelmässä  toteutettiin  eksekutiivin säädöksin,  ennen kuin toimikuntien 

 asettamisvaltuus  lisättiin taloudelliseen  valtalakiin  elokuussa  1942. Jo 
 ennen taloudellisen valtalain  säätämistä,  jolloin  säännöstelymääräysten 

oikeusperustana  käytettiin  sotatilalakia,  itsenäistä päätösvaltaa käyttäviä 
 täytäntöönpano-orgaaneja  perustettiin säännöstelyn  »asia»valtuuden  no-

jalla. Esimerkkinä voi mainita  SotatilaL  29  §  :n  nojalla välirauhan aikana 
annetun  VNp:n Liinahamarin valtionsataman  kautta  ohjattavien merikul- 
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jetusten  säännöstelystä  (192/40),  jolla tulolupien myöntäminen osoitettiin 
kauppa-  ja  teollisuusministeriön asetettavan Liinahamarin merikuijetus-
toimikunnan päätösvaltaan. Samaan sotatilalain pykälään nojattiin myös 
valtioneuvoston helmikuussa  1941  antama päätös metallinvientitoimi-
kunnan asettamisesta  (125/4 1).  Toimikunnan puoltava lausunto säädettiin 
eräiden metallinvientiä koskevien päätösten edellytykseksi  (3-4  §).  Nimen-
omaista komiteatyyppisten elinten perustamiseen valtuuttavaa säännös-
tähän sotatilalakiin  ei sen  paremmin tuolloisessa kuin nykyisessäkään 
muodossaan sisälly. 

Säännöstelylakeihin  on  toisinaan sisällytetty säännöksiä, jotka valtuut-
tavat eksekutiiviorgaanin antamaan määräyksiä  lain  perusteella makset-
tavista korvauksista  tai  näiden määräämisessä noudatettavasta menette-
lystä. Joskus eksekutiivi  on  myös valtuutettu määräämään säännöstely- 
määräysten täytäntöönpanossa noudatettavasta menettelystä  tai  täytän-
töönpanoa koskevasta  muutoksenhakuoikeudesta.  Tällaiset säännökset- 
kään  eivät nähdäkseni täytä sitä legislatiivin organisaatiovallan siirtämi- 
selle asettamaani edellytystä, jonka mukaan delegointitarkoituksen  on  
käytävä valtuutussäännöksestä nimenomaisesti ilmi. Epäiltävää  on,  voiko 
eksekutiivi ryhtyä legislatiiville pidätettyihin organisointitoimiin, kuten 
perustaa itsenäistä päätösvaltaa käyttävän komitean, edes sellaisen sään-
nöksen nojalla, joka sisältää valtuutuksen  määrätä  lain tarkoittamaa 
»asia»kompetenssia  käyttävä viranomainen. 

Toisen maailmansodan  ja sen  jälkeisten vuosien hallinnollisista erityis-
järjestelyistä  on  tosin poimittavissa tapauksia, joissa  ei  ole noudatettu 
valtuutussäännösten yhtä tiukkaa tulkintalinjaa kuin ainakin nykyoloissa 

 on  nähdäkseni perusteltavissa. 
Korvausasioita käsitelleistä orgaaneista  voi esimerkiksi ottaa valtio-

neuvoston toukokuussa  1941  eräistä väestön toimeentulon  ja  maan ta-
louselämän turvaamista tarkoittamista toimenpiteistä antamassa päätök-
sessä  (375/41)  tarkoitetun kansanhuoltoministeriön asettaman korvauslau-
takunnan, joka riltatapauksissa ratkaisi eräät päätöksen mukaiset kor-
vauskysymykset. Päätös annettiin johtolauseensa mukaan taloudellisen 
valtalain nojalla. Tuolloin  ei  tähän lakiin kuitenkaan vielä sisältynyt 
toimikuntien asettamisoikeutta koskevaa säännöstä.  Sen  sijaan voimassa 
olleiden säännösten mukaan valtioneuvoston asiana oli  mm.  »antaa tar-
peelliset määräykset siitä, minkä perusteiden mukaan  ja  minkälaista 
menettelyä noudattaen korvaus  on  määrättävä». 

Muutoksenhakuoikeutta  koskevien määräysten antamisvaltuuden taas 
voi ajatella olleen perusteluna sille, että huoneenvuokrasäännöstelyn 
taloudellisen valtalain alaisuudesta irrottaneeseen erilliseen valtuuslakiin 

 (951/48)  nojatulla  valtioneuvoston säännöstelypäätöksellä  (214/49)  katsot-
tün voitavan säännellä muutoksenhakueliminä toimivia vuokrantarkas- 
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tuslautakuntia. Valtuuslaki  ei  tuolloin vielä sisältänyt näitä orgaaneja 
koskevia säännöksiä, tällaiset säännökset lakiin otettiin vasta  sen  voimas-
saoloaikaa vuonna  1949 j atkettaessa (836/49).  

Esimerkkeinä itsenäistä päätösvaltaa käyttäneistä komiteatyyppisistä 
orgaaneista, jotka valtioneuvosto ilmeisesti perusti » asia» kompetenssia 
käyttävän viranomaisen määräämisvaltuutuksen nojalla, voi mainita  hin-
nantasaustoim ikunnan  (ks.  VIII .7.5.2.)  sekä valtion lahjavaratoimikunnan 
(ks.  11.6.13.5.).  

Eri valtuutussäännöstyyppien yhteydessä esittämäni kannat asettavat 
 verraten  tiukat vaatimukset sille täsmällisyydelle,  jota  on  noudatettava 

delegoitaessa legislatiivin komiteoita koskevaa organisaatiovaltaa ekseku-
tiiville. Toimiv alta uuden, legislatiivin myötävaikutusvaatimuksen pii-
riin kuuluvan komitean perustamiseen  on  pääsääntöisesti nojattava ni-
menomaiseen tätä koskevaan valtuutussäännökseen.  On  kuitenkin tois-
tettava  se  näkökohta, johon täytäntöönpanosäädöksen antajan kompe-
tenssia arvioidessani  jo  viittasin:  vain vaItuutussäännösten  ahtaan tulkin-
nan avulla voidaan taata legislatiivin lainsäädäntövallan pysymmen  sen 

 omassa kontrollissa. 
Tiukka tulkintalinja näyttää saavan tukea valtuuslakien kirjoittamista- 

van  kehityksestä, eksekutiiville annettavien valtuuksien erittelyn tarken-
tumisesta. Esimerkiksi voidaan ottaa vuoden  1970 kriisilaki,  joka sisältää 
säännöstelyn »asiavaltuuksien » ohella erilliset säännökset seuraavista 
valtioneuvoston valtuuksista: 
-  tarpeellisten määräysten antaminen korvausten perusteista  ja  korvaus-

ten rnääräämisessä  noudatettavasta menettelystä  (13,2 §), 
-  määräysten antaminen menettelystä  ja muutoksenhakuoikeudesta  lain 

 nojalla annettuja määräyksiä täytäntöönpantaessa  (17,1 §, 
-  määräysten täytäntöönpanon antaminen valtioneuvoston määräämän 

viranomaisen tehtäväksi  (15,1 §)  sekä 
- toimielinten  perustaminen täytäntöönpanoa varten samoin kuin lauta-

kuntien asettaminen käsittelemään  ja  ratkaisemaan  lain täytäntöönpa
-nosta aiheutuvia valitusasioita  (15,1 §).  

Vastaavanlainen valtuutuksien erittely sisältyy myös parlamentaarisen 
valmiuslainsäädäntökom itean ehdotukseen laiksi poikkeuksellisten olo-
jen edellyttämästä varautumisesta  ja valmiuslainsäädännön  yleisistä pe-
rusteista. 21  

21 17,2  §;  15,1  §;  13,1  *;  13,1-2  §.  Ks.  kom  .miet.  1979: 60 s. 143-145  (säännökset) 
 ja  163-167  (perustelut). 
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IX. KOMITEALAITOS JA  YLEISET VALTIOSÄÄNTÖ PERIAATTEET  

1.  YLEISET VALTIOSAANTÖPERIAArrEET 
OIKEUSIDEOLOGIAN AINESOSINA 

Organisaatiovaltaosassa  puhuin valtiosääntöperiaatteista positiivisoi-
keudellisesti velvoittavina valtiosääntöisinä perusratkaisuina. Tällaisma 
perusratkaisuina ymmärrettyjen valtiosääntöperiaatteiden pohjalta  tar-
kastelin  komiteoita koskevan organisaatiovallan jakautumista eri  valtio-
elinten kesken. Positiivisoikeudellisesti velvoittavat valtiosääntöperiaat

-teet  voidaan kytkeä organisaatiovallan tarkasteluun myös toisesta näkö-
kulmasta, liittää  ne  perustuslain  ja  tavallisen  lain säätäjän kompetenssi

-suhteisiin. Kun organisaatiovaltaosassa päähuomioni keskittyi valtioneu-
voston kompetenssiin, viime mainittu näkökohta oli tarkasteluissani  aus-
teinen legislatiivin ja eksekutiivin toimivallan  jaon ongelmalle: kun vaati-
mus perustuslain säätämisjärjestyksen käyttämisestä merkitsee aina 
myös rajoitusta eksekutiivin kompetenssille, tätä vaatimusta puoltavat ar-
gumentit ovat relevantteja myös legislatiivi—eksekutiivi -suhteeseen  pi-
täydyttäessä.  

Sekä oikeuskirjallisuus että perustuslakivaliokunta ovat käyneet pe-
rustuslain  ja  tavallisen  lain säätäjän toimivaltarajaa  lähinnä perusoikeus-
suojan —erityisesti omaisuuden  turvan—  sisältöä  ja  ulottuvuutta määritte-
lemällä. Käsitykseni  on,  että valtiosäännön organisatorisiin perusratkai-
suihin liittyvät kysymyksenasettelut ansaitsisivat  lain  säätämisjärjestystä 
pohdittaessa osakseen saam aansa enemmän huomiota. Esitykseni, jossa 
vertailen komitealaitosta yleisiin valtiosääntöperiaatteisiin,  ei  kuitenkaan 
ensisijaisesti pyri tässä pohdinnassa käytettävien maksiimien kiinteyttä-
miseen;  se  tarjoaa enintään yksittäistapauksissa hyödynnettävää argu

-m entaatio  aineisto  a. 
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Esityksessäni paijastuvista komitealaitoksessa toteutuvien organisato-
risten järj estelyjen  ja  yleisten valtiosääritöperiaatteiden välisistä ristirii-
doista  ei  ole tehtävissä yksioikoisia lainsäätämisjärjestystä koskevia joh-
topäätöksiä. Lainsäätämisjärjestys voi käytännössä  tulla  arvioitavaksi 
lähinnä  vain  yksittäisiä orgaaneja perustettaessaja säänneltäessä. Tarkoit-
tamani ristiriidat puolestaan korostuvat vasta silloin, kun vertailun toises-
sa kohtiossa eivät ole yksittäiset komiteatyyppiset elimet vaan komitealai

-tos  kokonaisuutena:  se,  mikä yksittäisen orgaanin kohdalla saattaa vaikut-
taa vähäpätöiseltä  ja  toisen suuntaisten argumenttien merkityksettömäksi 
tekemältä poikkeamalta, voi osoittautua  koko komitealaitoksen  tasolla 
todella huomionarvoiseksi ristiriidaksi. Lainsäätämiskäytännössä tällai-
nen kokonaisperspektiivi avautuisi vasta silloin,  jos  komiteoita koskevat 
yleissäännökset nostettaisiin  lain  tasolle taikka  jos  yleiselle  ja  yhtäläiselle 
äänioikeudelle  pohjautuvan edustuslaitoksen rinnalle  tai edustuslaitok

-sen  osaksi pittäisiin institutionalisoimaan elin, joka olisi organisoitu 
komitealaitoksen ilmentämien yhteiskunnan  ja  valtion välitysmekanis

-mien  mukaisesti. Kivimäen hallituksen talousneuvostolakiesityksen  hyl- 
käämisen (ks.  11.5.5.)  jälkeen tällainen tilanne  ei  ole lainsäädäntökäytän-
nössä aktualisoitunut. 

Toinen  ja  kenties vielä olennaisempi seikka, joka estää tarkastelujeni 
välittömän siirtämisen tavallisen  lain  ja  perustuslain säätämisjäxjestyk

-sen  rajanvetoon,  liittyy yleisten valtiosääntöperiaatteiden käsitteeseen. 
Tässä osassa käsitteen kohteena ovat toisen tason ilmiöt kuin organisaa

-tiovallan  j akautumista eritellessäni. Organisaatiovaltaosassa lopettelin 
oikeusdogmaattista taivallustani  ja  pitäydyin  oikeudellisten ilmiöiden 
tasottelussa yhteiskunnan konkreettisen  pinnan positilvisoikeudellisissa 

 järjestelyissä, lakimuodon tasolla; tälle tasolle sijoittuivat myös tuossa 
yhteydessä tarkastelemani yleiset valtiosääntöperiaatteet. Prinsiipit, joista 
jatkossa  on  puhe, puolestaan paikantuvat oikeu.sideologiaan,  sille oikeu-
dellisten ilmiöiden tasolle, joka tutkimuksessani  ei  toistaiseksi vielä ole 
ollut nimenomaisen huomion kohteena. 

Makkonen  on  luonnehtinut yleisiä oikeusperiaatteita toteamalla, että 
 ne »sich als rechtliche Grundeinstellungen  in  ein bestimmtes rechtliche 

Weltbild,  in seine Regelmässigkeiten, seine  Strukturgesamtheit  einglie-
dern».i  Tätä luonnehdintaa voi soveltaa myös yleisiin valtiosääntöperiaat-
teisiin:  ne  ovat oikeusideologian prinsiippejä, jotka jäsentävät valtiosään- 

'•  Makkonen  1965 s. 172. Ks.  myös Pöyhönen  1981 s. 87-90  sekä mitä Sipponen,  
1965 s. 376,  kirjoittaa valtiosäännön hengestä»  ja  valtiosääntöperiaatteista. 
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töäja  sen sääntelykohdetta. Valtiosääntöjen  syntyvaiheissa niissä tiivisty-
vät yhteiskunnan  kollektiivisubjektien  poliittisen  sfäärin  organisoimista 
koskevat oikeusvaatiinukset  ja  samalla  ne  myös  justifioivat  näitä vaati-
muksia.  Valtiosääntöjen  säätämisen jälkeen  ne  saattavat saada myös 

 positävisoikeudellisen velvoittavuuden  tai  ainakin muuntua kirjoitetun 
valtiosäännön tulkinnassa käytettäviksi  maksiimeiksi. Oikeusideologian 

 analyysissa tämä  »  metamorfoosi»  ei  kuitenkaan ole päähuomion kohtee-
na; olennaisempaa  on  ideologisten periaatteiden voimassa olevaa valtio-
sääntöä  ja sen  kautta  porvarifiista  valtiota  Legitimoiva  funktio. Tähän 

 funktioon  voinee liittää myös  vä]j  ässä mielessä selittävän tehtävän: yleiset 
 valtiosääntöperiaatteet  tarjoavat selityksen sille, miksi valtiosääntö  (ja sen 

sääntelemä  valtio)  on  sellainen kuin  on,  miksi juuri  se  palvelee tiettyjä 
ihmistä  ja  yhteiskuntaa koskevista  oletuksista johdettavia  tavoitteita. 

Juha  Pöyhönenon  jakanut yleiset  oikeusperiaatteet  yhtäältä normistoa 
 ja  toisaalta  sen sääntelemää  sosiaalista todellisuutta  koskeviin. 2  Pidän 

tällaisen  iyhmittelyn  mandollisuutta  ja  tarkoituksenmukaisuutta kyseen-
alaisena; tätä näyttää Pöyhönen itsekin eräissä  lausumissaan  epäilevän. 
Vaikka periaatteiden välitön  ja eksplikoitu  kohde olisikin  normisto, 

 normiston kautta  ne  suuntautuvat aina myös  säänneltäviin yhteiskunnal-
lisiiri  suhteisiin. Yleisiä  valtiosääntöperiaatteitakaan  eriteltäessä  ei  valtio-
säännön  (normisto)  sekä valtioon  kiinnittyvien  yhteiskunnallisten suhtei-
den  (sääntelykohde)  erottaminen ole mielekästä. Kun yleisiä valtiosääntö- 
periaatteita esitetään  oikeusvaatimuksina,  se  mitä viime kädessä tavoitel-
laan  ei  ole valtiosääntö oikeudellisena  normativiteettina  vaan tietty poliit-
tisen  sfäärin organisoitumistapa,  tietty yhteiskunnallinen  faktisiteetti. 

 Kun nämä periaatteet puolestaan  legitimoivat  (ja  selittävät) voimassa 
olevaa valtiosääntöä,  ne  samalla  legitimoivat  (ja  selittävät)  sen  osaltaan 

 strukturoimaa  poliittista järjestelmää. 
Muiden  lakimuodon  tasoisten konkreettisten oikeudellisten  sääntelyi

-den  tavoin myös valtiosäännön välittömänä  sääntelykohteena  ovat yhteis-
kunnan konkreettisen  pinnan  sosiaaliset suhteet, vaikka valtiosääntö 
samalla  asettaakin  tietyt puitteet myös joukkomittaisten ilmiöiden tason 
poliittiselle  aspektille  eli -Hännisen  terminologiaan turvautuakseni-
valtion  organisoitumismuodolle.  Valtiosäännön välittömän  sääntelykoh

-teen  tasolla yleisten  valtiosääntöperiaatteiden eriyttämisessä  voi turvau-
tua  jäsennykseen,  jonka esitin tutkimukseni teoreettisessa osassa  luon-
nehtiessani  alustavasti  valtio-oikeuden  sääntelemiä  yhteiskunnallisia  

2  Pöyhönen  1981 s. 88-92.  
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suhteita  (1.8.).  Tämän jäsennyksen kattama yhteiskunnallisten suhteiden 
kompleksi  on  nähdäkseni tiivistettävissä myös niistä suomalaisen  ja 

 muunkin länsimaisen oikeuskirjallisuuden pohdinnoista, joissa  on  etsitty 
»aineellisen» valtiosäännön määritelmää. 3  Esittämässäni luokituksessa 

 valtio-oikeuden sääntelemät yhteiskunnalliset suhteet jaettiin kolmeen 
relaatioryhmään: yhteiskunnan,  sen individuaalisten ja organisoitujen 
kollektiivisubjektien,  suhde valtioon  (valtio  -organisaatioon);  valtio -orgaa-
nien  tai  orgaaniryhmien keskinäissuhteet;  valtion suhde yhteiskuntaan, 

 sen individuaalisiin ja  organisoitu  thin  kollektiivisubjekteihin.  
On  ehkä syytä kiinnittää huomiota siihen, mitkä relaatiot ryhmitykses

-tä  puuttuvat: valtiosääntö  ei  välittömästi sääntele yhteiskunnan jäsenten 
keskinäisiä suhteita, valtiosäantöä  ei  ole tarkoitettu kaikkien yhteiskun- 
nallisten (sosiaalisten) suhteiden »peruskirjaksi'>. Toinen asia  on,  että 
valtiosäännön voi väittää välillisesti -lähinnä vahvistamiensa perusoi- 
keuksien kautta- takaavan myös yhteiskunnan jäsenten keskinäisiä ta-
loudellisia  ja  poliittisia suhteita tavalla, jonka vaikutukset ulottuvat aina 
syvärakenteen tasolle,  koko yhteiskuntamuodostuman uusiritamiseen. 

 Toinenkin täsmennys lienee paikallaan. Vaikka oikeuskirjallisuus  on 
 taipuvainen esittämään valtiosäännön sisällölliset tunnusmerkit ylihisto-

riallisina, aikaan  ja  paikkaan sitoutumattomina, tulkitsen niiden kytkey-
tyvän nimenomaan porvarillisen yhteiskunnan  ja sen  valtion valtiosään

-töön.  Itse asiassa valtiosääntö niin teoreettisen ajattelun kuin poliittisen 
käytännön tuotteena  on  osa  porvarillisen yhteiskunnan  ja sen  poliittisen 
organisaation konstituoitumisprosessia. 4  Porvarifiisen yhteiskunnan esi

-historia  ei  tuntenut valtiosääntöä nykyisessä merkityksessään. Sosialistis-
ten  maiden  valtiosäännöt  taas poikkeavat porvarillisista valtiosäännöistä 
siinä, että  ne  sisältävät eksplisiittisiä säännöksiä, jotka suuntautuvat myös 
institutionaalisesti ymmärretyn poliittisen järjestelmän sekä sitä  ja  muuta 
yhteiskuntaa välittävien suhteiden ulkopuolelle. 5  

Valtiosääntöperiaatteiden jäsentäminen  on  osaltaan riippuvainen myös 
tarkastelun tavoitteista. Tästä (subjektin) näkökulmasta  on  valittavana 
kaksi vaihtoehtoista tietä. Valtiosäännön taustaideologiaa voi käydä hah-
mottamaan sellaisen kokoavan prinsiipin pohjalta, joka ulottaa vaikutuk- 

Aineellisen  ja  muodollisen valtiosäännön erottelusta ks. esim. Jellinek  1914 
s. 508-514, Erich  l925b s. 204-208,  Sipponen  1965 s. 132-133  ja  Kovács  1968 s. 78-
87. 

Ks. esim. Kovács  1968 s. 19-58. 
Vrt. Kovács  1968 s. 96-102. 
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sensa  kaikkiin mainitsemiini relaatioryhmiin. Tällaisen Suomen valtio-
säännön taustaideologiaa kokoavan selkärangan voisi tarjota ennen muuta 
oikeusvaltioperiaate. 6  Tarkastelutavoitteitteni kannalta tämän periaatteen 
ongelmana  on  kuitenkin  se,  mikä toisessa yhteydessä saattaa olla  sen  etu: 
oikeusvaltioperiaatteen kattavuus  ja  tässä mielessä vähäinen analyyttinen 
arvo. Valtiosääntöperiaatteiden avulla pyrin pelkistämään  mitta puita, 
joiden avulla voin arvioida komitealaitoksessa toteutuneita organisatorisia 
järjestelyjä; vertailussa tarvitsen oikeusideologian kohtioon pikemminkin 
hajauttavan kuin kokoavan näkökulman. Tämä  ei  merkitse, että kiistäisin 
vertailussa hyödyntämieni periaatteiden sisäiset yhteydet, valtiosääntö- 
ideologian tietyn homogeenisuuden,  jota  sellaisesta kokoavasta prinsiipis

-tä  kuin oikeusvaltioperiaatteesta lähtevä erittely korostaa. 
Valtiosääntöideologian erittelylle asettamistani  tavoitteista myös joh - 

tuu, että lähestymistapani poikkeaa siitä,  jota noudatin arvioidessani 
 tutkimukseni teoreettisessa osassa  klassisen sak  salaisen  valtio-oikeudelli-

sen positivismin oikeusmuodon tasolle kiinnittyviä peruskonseptioita. 
Tämän osan tarkasteluni  ei  ole ideologiakritiikkiä, joka pyrkisi johtamaan 
teoreettisen ideologian peruskatsomukset yhteiskunnan syvärakenteen 

 pinnan  tasolta  ja  samalla kritikoimaan niitä tämän  pinnan peittämistä 
yhteiskuntasuhteista  käsin. Viittaan  kyllä  eräissä yhteyksissä joidenkin 
valtiosääntöideologiam  me  aineksien yhteyksiin syvärakenteen ajatus- 
muotoihin (tajuritamuotoihin), mutta nämä viittaukset eivät sisällä kehit-
telyjeni ensisijaista tavoitetta. Tässä osassa oikeusideologia yhteiskunnan 
välittävän, joukkomittaisten ilmiöiden  ja kollektiivisubjektien  tason oi-
keudellisena aspektina  ei  ole kritiikin kohteena vaan mittapuuna. 

Miten Suomen valtiosäännön säätämistä ohjanneet  ja  sitä tämän jäl-
keen legitimoineet valtiosääntöperiaatteet sitten ovat löydettävissä? Ylei-
sistä valtiosääntöperiaatteista voi tuskin puhua, ellei pystytä osoittamaan 
niiden yhteyttä voimassa olevan valtiosäännön säännöksiiri. Eräät tarkas-
telulleni relevanteista prinsiipeistä ovat saaneetkin positiivisoikeudellisen 
vahvistuksen perustuslaeissamm  e,  esimerkkeinä vaikkapa valtiovallan 
kolmijako  (HM 2 §)  ja imperatiivisen mandaatin  kielto  (VJ  11 §).  

Yleiset valtiosääntöperiaatteet oikeusideologiaksi ymmärrettyinä eivät 
kuitenkaan avaudu pelkästään yksittäisten perustuslainsäännösten sana- 
muodosta silloinkaan, kun tällainen välitön yhteys kirjoitettuuri  valtio-
sääntöön  on  olemassa. Yksittäiset säännökset irrottavat periaatteet tcisis - 

6  Oikeusvaltiokäsitettä  olen teoriahistoriallisessa katsannossa käsitellyt toi-
saalla, Tuon  1981. 
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taan  ja  niiden väliset liittymät jäävät näkymättömiin. 7  Yleisten valtiosään-
töperiaatteiden »systeemiä»  ei  myöskään voida luoda käsitelainopin  kon-
struktiivisen metodm  hengessä jonkinlaisen yksittäisiä normeja lähtökoh-
tanaan käyttävän juridisen  induktion  avulla.  Jo (muodollis)looginen  eritte-
ly  on  osoittanut legaaliseen induktioon kytkeytyvät ongelmat. 8  Vielä 
olennaisempaa  on  kuitenkin, että normilauseiden sanamuoto  sen  parem- 
min kuin siihen perustuva induktiokaan  ei  välittömästi paljasta niitä 
tausta-arvostuksia  ja  -oletuksia, joita yleisiin valtiosääntöperiaatteisiin 
oikeusideologian tasoisina ilmiöinä  väistämättä liittyy. Vasta nämä arvos- 
tukset  ja  olettamukset sekä -voidaan lisätä- niiden yhteiskunnallinen 
perusta sitovat yleiset valtiosääntöperiaatteet jäsentyneeksi (ideologisek

-si)  kokonaisuudeksi.  
Jos  ja  kun lakikirja  ei  yksin riitä, seuraava luonteva  askel  Suomen 

yleisten valtiosääntöperiaatteiden »etsimisessä»  on  perehtyminen  valtio-
sääntölakien valmistelutöihin, toteutuneita valtiosääntövaatimuksia  esit-
täneiden  ja tukeneiden  poliittisten voimien kannanottoihin sekä valtio-
säännön muotoutumiseen vaikuttaneiden  ja  sitä myöhemmin  kommen-
toineiden ja tulkinneiden  tutkijoiden käsityksiin. Yleisiä valtiosääntöperi-
aatteita -yhtä vähän kuin muitakaan oikeusideologian ainesosia-  ei 

 voikaan irrottaa niitä kantavista politiikan kollektiivisubjekteista  ja  näi-
den ideologeista. Valtiosäännön säätämisvaiheen kiialliset lähteet doku-
mentoivat myös omalta osaltaan oikeusideologian asemaa siinä transfor-

maatiomekanismissa, joka lopulta tuottaa konkreettiset, lakimuodon ta-

soiset oikeudelliset sääntelyt. 

Tästä huolimatta mainitsemani lähteet eivät vielä nekään välttämättä 
takaa löytöretken onnistumista. Valtiosääntöperiaatteita  ei  tällaisissa läh-
teisså eksplikoida  koko lajuudessaan, taustaoletuksineen  ja -arvostuksi- 

neen.  Niinpä eräistä valtiosääntöideologiamme keskeisistä periaatteista  ei 
 käyty kovinkaan syvälle pureutuvaa keskustelua voimassa olevan  valtio- 

sääritömme  muotoutumisessa ratkaisevina vuosina  1905- 1906  sekä  

1917-1919.  Osaksi tämä johtui siitä, että konkreettiseen poliittiseen tilan- 
teeseen -sekä sisäpoliittisiin asetelmiin että Venäjän suhteisiin- välittö- 
mästi liittyneet valtiosääntöongelmat saivat osakseen korostuneemman 

Vrt.  Sipponen  1965 s. 366,  jossa todetaan, että valtiosääntö  on »vain  osittain 
välittömästi nähtävissä»  ja  että  »se on  mitattavissa  ja  tunnistettavissa kokonaisuu-
dessaan vasta tunkeutumalla niihin valtiosäännön säännösten edellytyksiin, jotka 
ovat  pinnan alla».  

8 Ks. esim.  Makkonen  1965 s. 195-206  ja  Aarnio  1978 s. 240-248.  
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huomion, kuin niille valtiosäännön  ja valtiosääntöperiaatteiden kokonal-
suudessa  jälkikäteen arvioiden, ehkä kuuluisi. Tämä  ei  ole kuitenkaan 
ainoa selitys valtiosääntöideologian vajavaiselle dokumentoinnifie. 

Valtiosääntöideologia  koostuu —näin väitän— osaksi myös aineksista, 
jotka porvarillisen yhteiskunnan subjektit ovat taipuvaisia kokemaan 
tietyllä tavalla itsestään selvyyksiksi  ja  jotka eivät tästä syystä enää kaipaa 
nimenomaista eksplikointia.  Ne  ovat  osa  sitä länsimaista aateperintöä, 
joka  on  muotoutunut  jo  porvarillisen yhteiskunnan konstituoitumisvai-
heessa  ja  joka  on  siirtynyt suomalaiseen oikeusideologiaan joko suoraan 
valistusajan ajattelijoilta  tai  sitten saksalaisen juridiikan  prismassa taittu-
neena.  Samalla  ne  ilmentävät valtiosääntöperiaatteiden kokonaisuudessa 
selvimmin oikeusmuodon  ja oikeusideologian  »ekspressiivistä» yhteyttä: 
niiden liityntä yhteiskunnan syvärakenteen ajatusmuotoihin (tajuntamuo-
toon)  on  välittömin, vaikka  ne  olisivatkin kiteytyneet kollektiivisubjek-
tien tietoisuusmuodoksi vasta ajattelumuodon, ennen muuta valistusajan 
ajattelijoiden tuotannon kautta. 

Joidenkin valtiosääntöperiaatteiden aatehistoriallinen alkuperä sekä 
sidonnaisuus porvarillisen yhteiskunnan pysyviin strukturaalisiin piirtei

-sun  oikeuttaa jäljittämään näitä periaatteita myös lähteistä, joiden välitön-
tä vaikutusta valtiosäännön muotoutumiseen osallisten poliittisten voi-
mien julkilausuttuihin kannanottoihin  tai  valtiosääntötutkijoittemme  kä-
sityksiin  ei  ehkä voi osoittaa. Eräät keskeiset porvarillisen yhteiskunnan 
poliittisen sfäärin organisoimisperiaatteet  on  ehkä selkeimmin ilmaistuja 
perusteltu  jo  aikakautena,  jota  voi kutsua porvarillisen yhteiskunnan 
taistelevaksi vaiheeksi, tämän yhteiskunnan politiikan  teorian  historiassa 
taas klassiseksi vaiheeksi. 

Valtiosääntöideologia  sisältää siis aineksia, jotka ovat kiteytyneet eri 
aikoina  ja  erilaisten vaikutteiden paineesta. Jotkin valtiosääntöperiaatteet 
ovat muotoutuneet  jo  porvarillisen yhteiskunnan konstituoitumisproses-
sissa  ja  läpäisevät tavallaan tämän yhteiskunnan oikeudellisten ilmiöiden 

 koko horisontaalisen tasottelun;  niistä voidaan puhua sekä oikeusmuo
-don,  oikeusideologian  että lakimuodon tasoisina ilmiöinä. Eräät prinsiipit 

taas kytkeytyvät kiinteäm  min  suomalaisen yhteiskunnan  ja sen  poliittisen 
kehityksen konkreettisiln erityispiirteisiin eivätkä ole samalla tavoin 
sidoksissa porvarillisen yhteiskuntamuodon strukturaalisiin piirteisiin. 
Valtiosääntöperiaatteiden kiteytymisen eriaikaisuutta  ja  niiden erilaisia 
kytkentöjä yhteiskunnan horisontaalisille tasoille vielä täydentää ulko-
maisten esikuvien vaikutus niin valtiosäännön säätämisessä kuin oikeus- 
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kirjallisuudessa  ja  muussa julkisessa keskustelussa.  On  siis varottava 
omaksumasta sellaista yksmkertaistettua skeemaa, jolla taustaltaan poik-
keavat valtiosääntöideologian ainesosat pyrittäisiin »johtamaan»  tai  selit-
tämään.  

Olen  edellä koettanut luonnehtia sitä mittapuuta, jonka avulla arviom 
komitealaitoksessa ilmeneviä organisatorisia järjestelyjä. Myös vertailun 
toista kohtiota  on täsmennettävä. Komiteatyyppiset  elimet ovat organisa

-tonnen  muoto,  jota  käytetään erilaisiin tarkoituksiin  ja  jonka vaikutukset 
yhteiskunnan poliittisiin suhteisiin vaihtelevat näistä tarkoituksista riip-
puen. Komiteatyyppisten orgaanien heterogeenisuus  on  käynyt ilmi paitsi 
historiallisesta katsauksesta myös tämän päivän komiteoiden tarkastelus-
ta, niiden perustamismotiivien, tehtävien  ja  toimivallan  samoin kuin 
kokoonpanonkin erittelystä.  Jos valtiosääntöideologiaa  lähestytään yh-
teiskunnan poliittisen sfäärin organisoimisperiaatteiden näkökulmasta, 
myös komitealaitoksessa  on  keskityttävä sellaisiin aspekteihin, joita voi 
pitää poliittisten suhteiden kehityksen kannalta olennaisina. Tämä näh-
däkseni perustelee päähuomion kohdistamista komitealaitokseen etujär-
jestöedustuksen institutionaalisena foor-u.inina. 

Intressiedustajat  ovat empiiristen selvitysten mukaan virkamiesten 
jälkeen suurin komiteajäsenten ryhmä. Komitealaitoksen laajentuminen, 
pysyvien komiteoiden suhteellisen osuuden kasvaminen tilapäisten  val

-misteluorgaanien  kustannuksella sekä pysyvien elinten säädännäistämis-
kehitys ovat  osa  sitä poliittista järjestelmäämme muovannutta prosessia, 

 jota  viimeaikaisessa politiikan tutkimuksessa  on  alettu kutsua  Icorporati-
soitumistendenssiksi. Komitealaitokseen liittyvät piirteet eivät ole tämän 
tendenssin ainoa eivätkä kenties tärkeinkään ilmenemismuoto. Valtion  ja 

 etujärjestöjen vuorovaikutussuhteet eivät rajoitu pelkästään institutionaa-
lisiin  ja  oikeudellisesti säänneltyihin muotoihin;  jo  viittaus tulopoliittiseen 
sopimusmekanismiin todentanee tämän väitteen. Kuitenkin komiteoihin 
liittyvien yhteiskunnallisten suhteiden ainakin osittainen oikeudellista - 
minen  antaa ehkä tukevamman perustan poliittisen järjestelmämme kehi-
tystendenssien valtiosääntöiselle arvioinnille kuin institutionalisoimat-
tomiin vuorovaikutusmuotoihin keskityttäessä olisi tarjolla. 

Etujärjestäedustuksen  näkökulman painottamista oikeusdogmaattis
-ten tarkastelujen  tuloksiin osaltaan tukeutuvassa arvioinnissa  ei  perustele 

pelkästään tämän aspektiri merkitys poliittisen järjestelmämme kokonais-
tarkastelussa. Sitä puoltaa myös arvioinnin aiempia tutkimustuloksia 
kokoava  ja  yhteenvetävä  luonne: oikeusdogmaattiset ongelmat, joita olen 
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kohdannut komiteoiden kokoonpanoa, niiden ohjausta  ja  valvontaa sa- 
moin kuin niitä koskevaa organisaatiovaltaa eritellessäni, ovat monessa 
yhteyd  essä  kytkeytyneet juuri intressiedustukseen  ja sen im plikaatioi-
hin. 

Komiteatyyppisten  elinten avulla harjoitetaan hallinnon sisäistä koor-
dinointia, lisätään hallinnon käytettävissä olevaa teknisluonteista asian-
tuntemusta9  sekä luodaan väyliä hallinnon välittömälle parlamentaariselle 
ohjaukselle  ja valvonnalle.  Esimerkiksi näiden kornitealaitoksen piirtei-
den arviointi valtiosääntäideologian kannalta olisi periaatteessa mandol- 
lista. Esittåmistäni syistä  ne  jäävät kuitenkin jatkotarkasteluissani  syr- 
Jaan.  

2.  SUOMEN VALTIOSAANTÖIDEOLOGIASTA 

Keskeiset yhteiskunnan  ja  valtion suhdetta koskevat yleiset  valtio-
sääntöperiaatteet  kiinnittyvät seuraaviin kirjoitetun valtiosääntömme 
säärinöksiin: 
-  valtiovalta Suomessa kuuluu kansalle,  jota  edustaa valtiopäiville ko-

koontunut eduskunta  (HM 2,1 §), 
-  eduskunta valitaan yleiseen  ja yhtäläiseen  äänioikeuteen pohjautuvilla 

vaaleilla  (VJ  4 §)  sekä 
-  kansanedustajien  on toimessaani  noudatettava oikeutta  ja  totuutta ei- 

vätkä heitä sido muut kuin perustuslain määräykset  (VJ  11 §).  

Säännösten voi katsoa lähtevän sellaisesta  kansansuvereniteettikäsi-
tyksestä,  jonka mukaan poliittisen  vallan viimekätinen  subjekti  on  
tasa-arvoisten yksilösubjektien summaksi ymmärretty  kanta.  Yleisen  ja 

 yhtäläisen äänioikeuden nojalla järj estetyissä vaaleissa kansa kuitenkin 
luovuttaa valtiovallan käyttämisen  ja  tahtonsa muodostamisoikeuden 
edustajilleen; edustuslaitos  on  valtio-organisaatiossa  se  elin, jonka tehtä-
vänä  on  toteuttaa yhteiskunnan  ja  valtion välitys.  Kansan  tahto puoles-
taan kiteytyy yksilösubjekteja sitovalla tavalla edustajien vapaassa mieli- 

Vartola,  1979 s. 159, on  tästä näkökulmasta tulkinnut komitealaitoksen 
byrokratiaa lujittavaksi hallinnon kehityspiirteeksi: «Perusrakenteen rinnalle tuotu 
komitealaitos edustaa sitä  substantiaalisen asiantuntemuksen kasvavan merkityk-
sen tuojaa, jonka  Weber  katsoi välttämättä seuraavan byrokratian kasvua  ja  siten 
lujittavan  sen  asemaa yhteiskunnallisena tekijänä.» 
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piteiden  vaihdossa,  jota  eivät rajoita edustettavien määräykset; tandon-
muodostusoikeuden siirto vaaleilla  on  ehdoton eivätkä edustajat valituksi 
tultuaan edusta yksilöllisiä äänestäjiä vaan kansaa kokonaisuudessaan. 

Kansansuvereniteettioppi  sekä sitä täydentävä  ja täsmentävä  yleisen  ja 
 yhtäläisen äänioikeuden periaate ovat esimerkkejä sellaisista valtiosään-

töprinsiipeistä, joiden syvällistä pohdmtaa  ja justifiointia  on  turha etsiä 
lainvalmisteluasiakirjoista taikka edes valtiosäännön laatimiseen osallis-
tuneiden  tai  sitä myöhemmin kommentoineiden tutkijoiden esityksistä. 
Niinpä esim. porvarifiisten ryhmittymien asettuminen  v:n  1906 valtiopäi-
väjärj estystä  säädettäessä yleisen  ja  yhtäläisen äänioikeuden puolelle joh-
tui konkreettisessa poliittisessa tilanteessa pikemminkin pyrkimyksestä 
laajentaa  ja  lujittaa autonomiaa rajoittavien toimien vastaista rintamaa 
kuin yksilösubjekteiksi ymmärrettyjen yhteiskunnan jäsenten lähtökoh-
taista tasa-arvoisuutta koskevasta ideologisesta kannanotosta.' 

Kansansuvereniteettiperiaatetta  sellaisena kuin  se on HM 2,1 §:ssä 
 ilmaistu  on  taas oikeuskirjallisuudessa pidetty jopa »erehdyttävänä»; 

 klassisen  saksalaisen positivismin konseptioita seuraten  on  katsottu, että 
valtiovallan subjektina voi olla  vain  valtio  itse  ja  että kansa  on  ymmärret-
tävissä  vain  »kaiken  julkisen  vallan  voimalähteeksi  ja perustukseksi», ei 
sen kantajaksi.2  Kansansuvereniteettioppi  yleisen  ja  yhtäläisen äänioi-
keuden täsmentämänä  on  myös sikäli ristiriidassa suomalaisen juridiikan 
esikuvana olleen jälkikonstitutionaalisen koulukunnan teorioiden kanssa, 
että näissä  ei  kansaa valtion »luonnollisena» perustana  tai substraattina 

 suinkaan tulkittu autonomisten yksilösubjektien summaksi vaan saksa-
laisen  tradition  mukaisesti siveellis-henkiseksi organismiksi; ehkä  sei-
keimmin  tämän käsityksen esitti  Carl Friedrich von Gerber  (ks.  1.2.2.). 

Yksilösubjektius  ja  siihen liittynyt tasa-arvon prinsiippi  ei  tässä traditios-
sa liittynyt niinkään poliittiseen tandonmuodostusprosessiin osallistujiin 
kuin tämän prosessin lopputuotosten eli oikeuslauseiden kohteisiin, ts. 
valtion suhteeseen yhteiskuntaan. 

Kansansuvereniteetin  sekä poliittiseen tandonmuodostusprosessiin 
liittyvän tasa-arvoisen yksilöllisyyden aatehistoriallisia lähtökohtia onkin 
etsittävä jälkikonstitutionaalista koulukuntaa varhaisemmalta ajalta,  va- 

Ks. esim.  Teljo  1949 5. 42-43. 
2 Erich  l924bs.  133-134.  Vrt.  myös Puhakka 1925as.  119  jaHermanson  1928s. 

15.  -Hallitusmuotoehdotuksen eduskuntakäsittelyssä  eräät oikeiston edustajat, 
 mm. Erich,  pyrkivät muuttamaan  2,1 §:n sanamuodon  vastaamaan paremmin 

näkemystä valtiosta valtiovallan subjektina.  Ks.  Lindman  1968 s. 392.  
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listuksen,  politiikan  teorian klassisen  vaiheen demokratiakonseptioista. 
Näissä konseptioissa yhteiskunnan edellytetty suhde valtioon liittyi kiin-
teästi valtion edellytettyyn suhteeseen yhteiskuntaan, jopa niin, että edelli-
sen voi nähdä loogisesti jälkimmäiselle alisteiseksi. 

Valistuksen demokratiateorioissa voi erottaa kaksi valtion  ja  yhteis-
kunnan suhdetta jäsentävää periaatetta, jotka ovat -tosin lähtökohdis-
saan muuntuneina- siirtyneet myös jälkikonstitutionaallsen koulukun

-nail  konstruktioihin  ja  joilla  on  sijansa Suomenkin valtiosääntöideolo-
giassa. Politiikan  teorian  lähtökohtana oli porvarillisten yhteiskuntasuh-
teiden uusintamisen takaavan keskitetyn valtiovallan välttämättömyys. 
Keskeisenä ongelmana oli tämän välttämättömyyden saattaminen sopu-
sointuun autonomisen yksilösubjektin postulaatin kanssa. 

Yksilösubjekteilla  oli luonnostaan tietty  luovuttamattomien ihmisoi-
keuksien rajaama yksityisautonomian alue, joka oli suojattu myös keski-
tettyä valtiovaltaa vastaan. Yksityisautonomian paaluttavia vapausoi-
keuksia edellytettiin myös saksalaisessa  valtio-oikeudellisessa positivis

-missa.  Niitä  ei  kuitenkaan valistusajattelijoiden tavoin perusteltu ylihisto-
riallisesta ihmisluonnosta käsin. Kun jälkikonstitutionaalisen koulukun-
nan  valtio-  ja  valtio-oikeusteorian perustana  ei  ollut autonominen yksilö- 
subjekti vaan suvereeni valtiovalta, myös vapausoikeuksia tarkasteltiin 
jälkimmäisestä premissistä lähtien. Merikoski  on  kirjoittanut hallitus-
muodon perusoikeussäännöksiä eritellessään, että yksilö  on  valtiossa 
alunperin  vain  »velvollisuuksien subjekti»  ja  että yksilön vapauspiiri 
syntyy »valtion itserajoituksen kautta». 3  Tämä  kanta  vastaa täydellisesti 
saksalaisen  valtio-oikeudellisen positivismin perusoikeuksille antamaa 
juridista luonnehdintaa.4  

Luovuttarnattomien  ihmisoikeuksien ohella valistuksen demokratia- 
teoriat pyrkivät ratkaisemaan vapauden  ja  vallan keskinäissuhteen  on-
gelmaa lakikonseptionsa avulla.  Valtio  ei  voinut puuttua yhteiskunnalli-
siin suhteisiin muutoin kuin yleisellä  ja abstraktilla  lailla, joka kohdistui 
yhtäläisesti kaikkiin valtiokansalaisjin.  Lain  ilmaiseman yleistandon ylei-
nen  ja  yhtäläinen velvoittavuus edellyttää myös yleistä  ja  yhtäläistä 
oikeutta osallistua tuon tandon muotoilemiseen; laki voi velvoittaa auto-
nomista yksilösubjektia  vain  siksi, että  hän  on  itse -välittömästi  tai 

 välillisesti- ollut osallinen  sen  säätämisessä.  Näin yksilö käskee  lain 
 kautta itse itseään  tai  -kun yhteiskunta tulkitaan yksilöiden summaksi- 

Merikoski  1974c s. 29. 
Ks.  Laband  1911a s. 150-151  ja  JeUinek  1914 s. 408-427.  
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yhteiskunta sääntelee  lain  kautta itse itseään. Tässä  on  esim.  Rousseaun  ja 
 Kantin  ratkaisu vapauden  ja  välttämättömyyden, autonomian  ja hetero- 

nomiari  ristiriitaan sekä samalla vastaus siihen keskitetyn valtiovallan 
legitimoimisen ongelmaan, joka uuden ajan alusta lähtien oli askarrutta-
nut porvarillisen yhteiskunnan teoreetikoita. 5  Tämä porvarillisen valtion 
yleisillä  ja  yhtäläisillä  vaaleilla valittuun edustuslaitokseen kiinnittyvä 
legitimointiperustelu  on  edelleenkin säilyttänyt ajankohtaisuutensa: vaa- 
lien  ja  edustuslaitoksen  kautta kansasta itsestään lähtevän valtiotoimmto- 
jen  legitim  aation  katsotaan välittyvän  valtio  -organisaatioon kokonaisuu-
dessaan.6  

Kansansuvereniteetin  sekä edustuslaitoksen  ja  yleisen  ja  yhtäläisen 
äänioikeuden v.iraan rakentuva porvarillisen valtion legitimointi  ei  ole 
yhteiskuntamuodon uusintamiseksi välttämätön eikä ainoa mandollinen. 
Saksalaisessa organistisessa valtiokonseptiossa, joka oli myös jälkikonsti-
tutionaalisen koulukunnan «luonnollisen» valtiokäsitteen perustana, sitä 

 ei  esiintynyt. Kansa oli siveellis-henkinen organismi eikä kansan tandon 
autenttinen ilmaiseminen välttämättä edellyttänyt yleisen  ja  yhtäläisen 
äänioikeuden nojalla valitun edustuslaitoksen asettamista ylimmäksi  val- 
tio-orgaaniksi; Volksgeist'ista  nousevan tandon saattoi yhtä hyvin muo-
toilla myös monarkki. 

Kuitenkin myös jälkikonstitutionaallsen koulukunnan yhteiskunnan 
 ja  valtion suhdetta koskevat katsomukset ovat yhteydessä valtion edelly-

tettyyn suhteeseen yhteiskuntaan, vaikka  teorian  kehittelyn  (teorian  sisäi-
senä) lähtökohtana saksalaisessa perustuslaillisessa traditiossa  ei  ole auto-
nominen yksilösubjekti vaan pikemminkin suvereniteetti: tässäkin tradi-
tiossa edustuslaitoksen tehtävänä oli  lain  avulla taata valtiotoimintojen 
sopusointu yhteiskunnan vaatimusten kanssa. Edustuslaitos  mm.  varmis -  
ti,  että monarkki valtiovallan ylimpänä orgaanina todella päätöksenteos- 
saan noudatti kansaorganismm siveellistä henkeä. Osaltaan Saksan yh- 
teiskunnallis -taloudellisen jälkeenjääneisyyden vuoksi yleisyyttä  ei  kui- 
tenkaan jälkikonstitutionaalisessa teoriassa aina sisällytetty lakikäsitteen 
välttämättömäksi tunnusmerkiksi. Esim. Labandin lakikäsite mandollisti  

Ks.  Rousseaun lakikäsitteestä  Rousseau 1979 s. 80-83.  Kantin  Rousseau -vai-
kutteista lakikäsitettä  on  eritellyt esim.  Maus, 1978 s. 15-18.  —Autonomian  ja 

 heteronomian  (oikeuden  ja  suvereniteetin) suhde  on  läpikäyväna  teemana  Neu
-mannin,  1980 s. 94-198,  valtio-  ja  oikeusteorian  historian  tarkastelussa.  

6  Saksan liittotasavallassa käydyssä keskustelussa tätä ovat korostaneet  mm.  
Knete,  1971 s. 64  ja  Schmidt, 1975 s. 211-212.  

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


Suomen valtiosääntöideologia 	 681  

yleisten  ja  abstraktien  lakien ohella myös Massnahmegesetz'in; edustus- 
laitos saattoi lainsäätämismenettelyssä osallistua myös yhteiskuntaan 
suuntautuvista konkreettisista toimenpiteistä päättämiseen. 7  

Eduskuntalaki  voidaan myös Suomen valtiosääntöjärjestelmässä tun-
nistaa valtion harjoittaman yhteiskunnallisten suhteiden ohjauksen ensi-
sijaiseksi muodoksi.  Sen  rinnalla  on  tosin muistettava myös tasavallan 

 presidentin  antamat asetukset, joiden sääntelyalan oikeuskirjallisuus  on 
 katsonut ulottuvan myös aineellisen  lain  —yhteiskunnan jäsenten oikeus- 

asemaan välittömästi vaikuttavien normien— alueelle. 8  Asetuksenanto-
oikeuden toissijamen luonne oikeuttaa kuitenkin pitämään eduskunta- 
lakia valtion yhteiskunnallisiin suhteisiin puuttumisen pääsääntöisenä 
muotona. Samalla lienee oikeutettua liittää eduskuntalaki sekä eduskun-
nan valinnassa yleisen  ja  yhtäläisen äänioikeuden kautta toteutuva  kan-
sansuvereniteettiperiaate  valistuksen demokratiateoriasta periytyvään 
yhteiskunnan itsesääntelyideaan. Valistuksen demokratiateorian  ja  laki-
konseption merkitystä valtiosääntöideologiassamme  ei  kuitenkaan tule 
liioitella. 

Valtiosääntöämme  ja sen  taustaperiaatteita  voi näet pitää eräänlaisena 
kompromissina yleisen  ja  yhtäläisen äänioikeuden täsmentämän kansan- 
suvereniteetin sekä saksalaista traditiota leimanneen moriarkistisen prin-
siipin  välillä. Tällaiseen luonnehdintaan oikeuttaa nähdäkseni tasavallan 
presidentille valtiosäännössä osoitettu asema  ja  sille niin hallitusmuotoa 
valmisteltaessa kuin myöhemmässä kirjallisuudessakin esitetty justifikaa

-tio.  Myös parlamentarismista  ja  samalla eduskuntavaaleista alkavasta 
legitimaatioketjusta irrotetun tasavallan  presidentin  näet katsotaan olevan 
kansan tandon edustaja. 9  Tämä väite  ei  sitä paitsi saksalaisen monarkisti

-sen  teorian  tavoin välttämättä edes edellytä Volksgeist'iiri turvautumista: 
presidentti valitaan eduskunnan tavoin —joskin välillisesti— yleisen  ja 

 yhtäläisen äänioikeuden perusteella  ja  legitimaatio  on  näin tuettavissa 
vaalien ilmaisemaan kansan tahtoon. Potentiaalinen ristiriita-asetelma  on 

 valmis: valtioinstituutiossa  on  kaksi toisistaan riippumatonta valtakes- 

Yleisyys oli  esim. Labandille kylläkin olkeuslauseen 'naturale» mutta  ei sen 
 sijaan  'essentiale'.  Ks.  Laband  1911b s. 2. Ks.  myös  Böckenförde  1958 s. 227-228. 

8  Ks.  esim.  Erich 1925b s. 216,  Hermanson  1928 s. 114-115,  Sipponen  1965 s. 
406  ja  TVlerikoski  1974c s. 73. 

Ks.  Jyränki  1978 s. 24-40  ja  366-372.  Hallitusmuodon säätämisvaiheissa 
esitetyistä käsityksistä ks. myös  Lindman  1968 s. 346-347  (Talas) ja  402-403 (Erich 

 ja  Setälä) sekä hallitusmuodon säätämisen jälkeisestä oikeuskirjallisuudesta esim.  
Erich 1924b s. 150-151.  
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kusta, joiden molempien sanotaan ilmaisevan kansan tahtoa. Kun  HM 
2,1 §  kuitenkin  »representatiivisen  demokratian  perusajatuksen»  mukai-
sesti osoittaa eduskunnan ylimmäksi  valtioelimeksi, valtiosääntömme  voi 
katsoa edellyttävän mandollisen ristiriidan  ratkeamista edustuslaitoksen 

 hyväksi. Tätä käsitystä tukee positiivisessa  valtiosäännössämme  myös 
 presidentin  veto-oikeuden ainoastaan  suspensiivinen  luonne samoin kuin 

 presidentin  asetuksenanto -oikeuden  toissijaisuus.  
Vaikka porvarillisen  yhteiskuntamuodon uusintaminen  ei  välttämättä 

edellytä  kansansuvereniteettia  ja sithen kytkeytyvää  poliittisten  osallis-
tumisoikeuksien yksilötasoista  tasa-arvoa samalla tavoin kuin yleistä 

 oikeussubjektiutta  —ja  tässä mielessä valtiovallan  adressaattien  yhtäläi-
syyttä—,  on nälliekiri valtiosääntöperiaatteile  osoitettavissa  alkuperänsä 

 porvarillisen yhteiskunnan  syvärakenteessa.  Nekin ovat  vailitosuhteiden 
 pinnan  tuottamia  ajatusmuotoja, vaihtosuhteiden tavaranomistajasub-

jekteille  asettamien tasa-arvon  ja  vapauden  formaalien määreiden  kohot-
tamista »toiseen  potenssiirisa». Abstraktien tavaranomistajasubjektien 

 »näennäisen reaalisessa» yhteisessä intressissä  vaihtosuhteiden  takaami-
seen  on  myös perusta sille  »yleistandolle», »yhteishyvälle»  tai  »julkiselle 

 intressille»,  joka valistuksen  demokratiateorioissa  kiteytyy laissa  ja  joka 
ylipäätänsä  on  erottamaton  osa  porvarillisen valtion  justiflointikonstruk-
tioita, kehittelivätpä  ne  sitten kantansa poliittiseen  tandonmuodostus

-prosessiin  autonomisista yksilösubjekteista, Volksgeist'ista  tai  jostain 
muusta  premissistä  käsin. 

Myös  imperatilvisen mandaa  tin  kielto liittyy  aatehistoriallisesti  valis-
tuksen  lakikäsitteeseen.  Laki  yleistandon  ilmauksena ilmensi järjen vaa-
timuksia, jotka  tiivistyivät  vapaassa mielipiteiden vaihdossa  ns.  poliitti-
sesti toimivan julkisuuden piirissä;  lain  herruus merkitsi julkisen mieli-
piteen  kiteyttämän  järjen herruutta,  volontas korvautui ratiolla.  Kuten 

 Jurgen Habermas on  huomauttanut, järjen vaatimusten vahvistaminen 
 lakina  ei  välttämättä edellyttänyt, että muodollisena  lainsäätäjänä  olisi 

tasa-arvoisten  yksilösubjektien  valitsema  ja  heitä edustava parlamentti; 
 lain  säätämisen  formaali akti  saattoi periaatteessa olla vaikkapa valistu-

neen itsevaltiaan  tehtävänä.'0  Se  poliittinen taistelu, jonka  kolmioasetel
-man kärkinä  olivat absoluuttinen  monarkki,  katoavia  tuotantosuhteita 

henkilöinyt aatelisto  sekä porvaristo kapitalististen  tuotantosuhteiden 
 kantajana, johti kuitenkin parlamentin asettamiseen  monarkin  syrjäyttä-

väksi  tai  sen  kanssa  kilpailevaksi valtiomandiksi.  Tässä tilanteessa  parIa- 

10  Habermas  1969 s. 93. 
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mentti  ymmärrettiin poliittisesti toimivan julkisuuden  valtio-organisaa-
tiossa institutionalisoivaksi elimeksi: parlamentin päätöksentekoprosessi 
-  lain  säätämisprosessi-  oli osajärjen kulloisetkin vaatimukset kiteyttävää 

 julkista  keskustelua,  sen  viimeinen, institutionalisoitu vaihe. Imperatiivi
-sen mandaatin  kielto oli historiallisessa katsannossa reaktio sitä sidonnal-

suutta vastaan, joka säätyedustuslaitoksessa vallitsi edustajien  ja edustet-
tavien  välillä  ja  joka ehkäisi yksinomaan totuuteen pyrkivää vapaata 
mielipiteiden vaihtoa parlamentissa.' 

Yhteiskunnan  ja  valtion suhdetta välittävien edustajien vapaa  man

-daatti  ei  välttämättä yhdisty kansansuvereniteettiin  ja  vaaleissa toteutu-
vaan poliittisten osallistumisoikeuksien yleisyyteen  ja  yhtäläisyyteen. 
Pyrkimys »yhteishyvän» tiivistämiseen vapaassa keskustelussa voi liittyä 
myös sellaiseen edustuslaitokseen, jonka valintaperusteet ovat toiset  ja 

 joka ilmentää pikemminkin Volksgeist'ia kuin yksilöllisten  ja  tasa-arvois-
ten tavaranomistaj asubjektien » näennäisen reaalisiin » yhteisiin  intres  - 
seihin nojaavaa  järkeä. Imperatiivisen mandaatin kieltoa  ja  käsitystä 
edustuslaitoksen jäsenistä  koko  kansan edustajina  ei  omaksuttu  valtio

-sääntöömme  vasta vuoden  1906  eduskuntauudistuksella,  vaan  se  sisältyi 
 jo  vuoden  1869  valtiopäiväjärj estykseen. 12  Vapaan mandaatin periaate 

kuului myös monarkistisen prinsiipin omaksuneen saksalaisen jälkikons-
titutionaalisen koulukunnan teorioiden vakiovarustukseen.' 3  Suomen 
nykyisen valtiosäännön taustaideologiassa  se  lienee kuitenkin yleiseen  ja 
yhtäläiseen  äänioikeuteen  ja  eduskunnan välittämään kansansuvereni-
teettiin yhdistyvänä lupa kytkeä porvarillisen  valtio-ja valtiosääntöajatte-
lun jälkikonstitutionaalista  koulukuntaa edeltäneisiin vaiheisiin. 

Yleisen  ja  yhtäläisen äänioikeuden tarkentama kansansuvereniteetti-
periaate sekä imperatiivisen mandaatin kielto ovat siten sellaisia'valtio-
sääntöideologian perusprinsiippejä, joiden aatehistorialliset juuret ulottu-
vat porvarillisen poliittisen  teorian  kiassikoihin  ja  joiden yhteys kapitalis-
tisen yhteiskunnan perusstruktuurin synnyttämiln ajatusmuotoihin  on 

 myös välittömin.  Sen  sijaan yhteiskunnan  ja  valtion väliseen suhteeseen 

„  Lain,  poliittisesti toimivan julkisuuden  ja  parlamentin välisestä yhteydestä 
ns. liberaalm oikeusvaltion mallissa ks.  Habermas  1969 s. 91-97  ja  Kühnt  1973 S. 

28-37. Ks.  vapaan mandaatin periaatteen aate-  ja valtiosääntöhistoriallisesta  kehi-
tyksestä myös  Jeltinek  1914 s. 570-577  ja  Kevenhörster  1975 s. 16-19. 

12 Ks.  Hermansonin,  1884 s. 104-118,  esitystä, joka tukeutuu lähinnä  1869  VJ  1 
 ja  7 §:ään. 

13 Ks.  esim. Jellin.ek  1914 s. 577-592.  
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Suomen valtiosääntöjärjestelmässä myös kohdistuvat suhteellisuuden se-
kä tiettyyn vähemmistösuojaan yhdistyvä enemmistöperiaate  eivät ole 
niinkään  klassisen  vaiheen kuin  1800-luvun politiikan  teorian  esiin nosta-
mia  ja perustelemia edustuksellisuusprinsiippejä.  Sellaisina  ne  myös 
liittyvät  jo  »kypsään» porvarilliseen valtioon  ja  yhteiskuntaan, jossa 
valistusaikana vielä ancién  regim e'n  poliittista organisaatiota vastaan 
taistellut porvaristo  on  saavuttanut tavoitteensa mutta joka samalla  on  jo 

 tuottanut työväenluokan reaalisena poliittisena voimana.  
Ne  kysymykset, joihin suhteellisuus-  ja enemmistöperiaate  vastasivat, 

eivät olleet keskeisiä ongelmia jollekin Rousseaulle  tai  Kantille,  joiden 
pyrkimykset porvarillisen valtion  ja  oikeuden perustelemiseksi  ja justifi- 
oimiseksi  suuntautuivat vielä absoluuttista monarkiaa  ja sen  suojissa 
edelleen vaikutusvaltaista feodaaliaatelistoa vastaan.  Lain  samastaminen 
yleistahtoon  sekä yleistandon johtaminen autonomisten yksilösubjektien 
yhteisistä intresseistä oli heille porvarillisen valtion ongelman riittävä 
ratkaisu. Kun yleistahto vastasi yhteiskunnan jäsenten aitoja yhteisiä 
intressejä, kysymykset edustuksellisuuden  ja edustuslaitoksen päätök-
sentekomenettelyn täsmällisestä  järjestämisestä eivät olleet olennaisia  Ne 
aktualisoituvat  vasta siinä poliittisen  historian  kehitysvaiheessa, jossa 
yleistandon  ja  yhteisen intressin reaalisuuden näennäisyys porvarillisessa 
yhteiskunnassa alkaa paljastua  ja  jossa äänioikeuden laajentaminen  on  jo 
murentanut  parlamentin  ja  koko  poliittisesti toimivan julkisuuden  homo- 
geenisuutta.'4  On  ehkä syytä muistuttaa siitä, että valistusajan teoreetikot 
olivat taipuvaisia jättämään kansakäsitteensä ulkopuolelle  ne,  jotka omis-
tivat  vain  työvoimansa  ja  jotka työvoimansa käyttöoikeuden luovuttaes-
saan menettivät poliittisen tandon muodostuksen edellyttämän  autonomi-
suuderi.  

Suhteellisuuden sekä vähemmistö suojalla modifioiduri enemm istöpe-
riaatteen läheinen yhteys oman vastavoimansajo tuottaneen porvarillisen 
yhteiskunnan poliittisiin asetelmiin selittää nähdäkseni myös  sen,  että 

eduskuntareformissa  1905- 1906  nämä kysymykset saivat osakseen esi- 
merkiksi imperatiivisen mandaatin kieltoon verrattuna huomattavasti 
enemmän huomiota. Myös keskustelussa käytettyjä argumentteja voi 

‚  Ks.  esim.  John Stuart  Mihin perusteluja suhteellisuusperiaatteelle,  MIL 
1980 s. 256-275.  Suhteellisuusperiaatteesta  1800 -luvulla käydystä keskustelusta ks. 
myös  M.  Laakso  1980 s. 342.  —Vrt.  sen intressihomogeenisuuden  murenemisesta, 

 jota  teoria laista jari  en  ku.11oistenkin  vaatimusten tiivistymänä edellytti, myös 
Habermas  1969 s. 100-101.  
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yleisesti luonnehtia avoimen poliittisiksi. Porvarillisella taholla suhteelli-
suusperiaate sekä enemmistäprinsiippiä modifioiva vähemmistösuoja 
nähtiin kaksikamarijärjestelmää korvaaviksi keinoiksi, joiden tarkoituk-
sena oli  »tillföra representationen ett tillräckligt antal intelligenta krafter 
och skydda oss  mot  det klassförtryck nedifrån som kan vara lika svårt,  ja 

 värre  än  förtrycket uppifrån  »15  Myöhemmässä oikeuskirjallisuudessa 
tällaiset avoimen poliittiset perustelut ovat saaneet väistyä neutraalimman 
sävyisten pohdintojen tieltä. 16  Nämä periaatteet  ja  niiden taustana olevat 
ongelmanasettelut ovat kuitenkin joka tapauksessa tulkittavissa  sen 

 myöntämiseksi, että yleistandon  tai  julkisen intressin selvifie saaminen 
 ei  porvarillisen yhteiskunnan poliittisessa käytännössä ole niin  harmoni-

nen  prosessi kuin politiikan  teorian kiassikot  olettivat. Samalla  ne  jo 
implikoivat  sellaisia yksilön  ja  valtion suhdetta välittäviä mekanismeja, 
joita klassinen poliittinen filosofia  ei  teorioihinsa sisällyttänyt  tai  jotka  se 

 suorastaan tuomitsi yleistandon kiteytymiselle haitallisiksi.'7  

Valtio-orgaanien  keskinäissuhteita  valtiosääntöideologiassamme  jä
-sentävistä  periaatteista parlamentarismi ulottaa lakia  -ja  budjettia-

täyd entäen kansanedu stuslaitoksessa välittyvän yhteiskunnan vaikutuk-
sen  ja  samalla vaaleihin nojaavan legitimaation eksekutiiviin. Parlamen-
taarisesti vastuunalaisesta valtioneuvostosta ketju jatkuu -jälleen lakia 
täydentäen- eksekutiivin sisäisten ohjaus-  ja  valvontasuhteiden  kautta 
aina hallinto-orgaanien hierarkian alimpaan portaaseen asti. Parlamenta-
risimin kautta tapahtuvan ohjauksen merkitys korostuu erityisesti niissä 
»hallitus»asioissa, joissa eksekutiivin päätöksentekoa  ei  voida  tai  pidetä 
tarkoituksenmukaisena sitoa laeilla yhtä tiukasti kuin »hallituksen»  vas

-tapooliksi eksekutiivin kompetenssialueella ymmärretyssä »  hallinnossa».  

NP 15. 2. 1906,  lainattu  v. KoskuUin,  1975 s. 247,  mukaan.  Ks.  edustuslaitok
-sen  vaalitavasta käydystä keskustelusta  ja  siinä käytetyistä argumenteista  v. 

 Koskullin  artikkelin ohella Teho  1949 s. 68-8 1  ja  Seitkari  1958 s. 59-8 1. 
16 Ks.  esim.  Merikoski  1974a s. 99-100  ja  102-103. 
17 Ks. Rousseau 1979 s. 72-74. Rousseau -vaikutteisia  perusteluja esitettiin sille 

 Le  Chapelierin  mukaan nimetylle laille, jolla perustuslakia säätävä kansafliskokous 
kielsi Ranskassa kesäkuussa  1791  sääty-  ja  ammattiperusteiset yhteenlüttymät; 
reaalisena  syynä  lain  säätämiselle  oli pidäkkeiden luominen vallankumoukselliselle 
joukkotoiminnalle. Myös Englannissa  v. 1799  säädetyn  General Combination Act 

 -nimisen  lain  taustana oli pikemminkin pyrkimys radikalisoituneiden joukkoliik-
keiden tukanduttamiseen kuin yhteiskunta -valtio  -suhdetta koskevien teoreettis-
ten asettamusten toteuttaminen.  Ks. Kaiser 1956 s. 32-34  ja  ii.  Beyme  1971 s. 22  sekä 

 Le  Chapelier  -laista myös  Sobout  1979 s. 187.  
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Myös parlamentarismin käytäntö  ja  teoria ovat reaali-  ja  aatehistorialli-
sesti  sikäli myöhäsyntyisiä ilmiöitä, että  ne  eivät ole niinkään absolutis

-min  ja  feodalismin jäänteiden vastaisen taistelun kuin  jo  olennaisesti 
porvarillisten suhteiden leimaaman yhteiskunnan tuotetta. Poliittisena 
käytäntöriä parlamentarismi alkoi kehittyä  1600-luvun Englannissa, mutta 

 sen  teoreettisen kehittelyn kultakauden voinee katsoa alkavan vasta 
 1800-luvulla, porvarillisen yhteiskunnan poliittisia suhteita vakauttavien 

kirjoitettujen valtiosääntöjen yleistymisen vaiheessa. 18  Parlamentarismi 
rinnastuu suhteellisuus -ja  enemmistöperiaatteisiin  myös siinä, että  sekin 

 lähtee rousseaulaisen yleistandon kiteytymisprosessin vastaisesti yhteis- 
kunnan jäseniä  ja  heidän poliittisia edustajiaan ryhmittävien mielipi- 
de-erojen mandollisuudesta. Kun näkökulma tarkennetaan Suomeen, 
yhtäläisyyttä näiden periaatteiden välillä voidaan todeta siinäkin, että 
myös parlamentarismin omaksuminen valtiosääntöömme oli kiinteässä 
yhteydessä konkreettiseen poliittiseen tilanteeseen  ja  että valtiosääntöä 
muutettaessa esitetyt puoltavat  ja  vastustavat argumentit olivat ainakin 
osaksi avoimen poliittisia. 19  

Virkamieshallintoperiaate  samoin kuin sitä tuomioistuirilaitoksessa 
vastaava  ammattituornariprinsiippi  taas ovat oikeastaan edustuslaitok

-seen  nojaavan yhteiskunnan  ja  valtion välityksen kääntöpuolia. Yhteis-
kunnan jäsenten osallistuminen »yhteishyvää»  tai  »julkista  intressiä» 
ilmentävän valtiotandon muodostumiseen kanavoituu kansanedustuslai-
toksen kautta. »Hallitus>' toimintaa harjoittavan valtioneuvoston alaisen 
hallinto-organisaation tehtäväksi  jää  tällöin toteuttaa tuota tahtoa mandol-
lisimman objektiivisesti, neutraalisti  ja  asiantuntevasti. Tätä tehtävää 
vastaa hallinnon organisoiminen sellaisen päätoimisen virkamiehistön 
varaan, joka valikoituu ammatillisten pätevyyskvalifikaatioiden nojalla.  

18 Ks. esim.  Jansson  1952 s. 62-68, S.  Laakso  1975 s. 3-23  jaJoutsamo  1980 S. 

12-16.  
'  Niinpä ennen itsenäistymistä oikeiston motlivit parlamentarismin hyväk-

symiseen liittyivät ennen muuta Venäjän suhteisiin: «tärkein syy parlamentarismi-
säännöstön sisällyttämiselle perustuslakiin oli ....että tällä tavoin haluttiin  hank-
ida  takeet siitä, ettei eduskunnan luottamusta  ja  kannatusta vailla olevia senaatteja 
énää olisi voitu venäläisten toimesta nimittää  ja  pysyttää vallassa>',  on S.  Laakso, 

 1975 s. 91,  tiivist.änyt  (kurs.  poistettu). Itsenäistymisen  ja  kansalaissodan jälkeen 
parlarnentarismista hallitusmuotoehdotuksen käsittelyn yhteydessä käyty kes-
kustelu taas keskittyi paljolti parlamentarismin  ja  lujan hallitusvallan vaatimuk-
sen väliseen suhteeseen.  Ks. parlamentarismikeskustelusta  S.  Laakso  1975 s. 
77-160  sekä erityisesti hallitusmuotoehdotuksen käsittelyyn liittyen myös  Lind-
man  1968 s. 331-426.  
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Virkamiehistön toimintaa suuntaavat hallinnon lainalaisuusperiaatetta 
vastaavasti juridisten vastuumekanismien sanktioimina voimassa olevat 
oikeusnormit sekä niiden rajoissa  ja  niitä täydentäen teknisluonteiset 
säännöt. Kun näin luonnehdittua virkamieshallintoperiaatetta täydenne-
tään hierarkkisilla, ylimmässä portaassaan valtioneuvostoon päätyvillä 
ohjaus-  ja  valvontasuhteilla,  edessämme  on  kuva  Weberin  byrokratian 
tunnusmerkkejä vastaavasta hallinnon organisaatiosta. Kohtaamme siis 
jälleen byrokratiaperiaatteet, mutta tällä kertaa emme niinkään ajattelu- 
muodon tason teoriana emmekä myöskään positiivisoikeudellisesti vah-
vistettuina järjestelyinä vaan osana valtiosääntömme taustaideologiaa. 

Vallanjakoprinsiipin  sopeuttaminen yleisten valtiosääntöperiaattei
-den  kokonaisuuteen  on  eräissä suhteissa ongelmallista. Kun lähdetään 

valtion oikeushenkilöllisyyskonseptiosta - kuten suomalainen jälkikons-
titutionaallsen koulukunnan jalanjäljissä kulkenut  valtio-oikeustiede  on 

 tehnyt-, vallanjakoperiaate näyttää olevan ristiriidassa oikeushenkilölli-
syyden edellyttämän valtiovallan yhtenäisyyden kanssa. Jälkikonstitutio-
naalinen koulukunta katsoi voivansa välttää tämän ristiriidan esittämällä, 
ettei valtiosäännön positivoimassa kolmijaossa ole kysymys yhtenäisen 
valtiovallan vaan pelkästään  valtiofunktioiden  jakamisesta eri orgaaneffie 

 tai orgaaniryhmille.2°  Vastaavasti myös suomalaisessa oikeuskirjallisuu
-dessa  on  tapana puhua valtion perustehtävien  tai -funktioiden erottelusta 

 taikka valtion elintoimintojen kolmesta muodosta.2 ' 

Toinen potentiaalisen ristiriidan aihe liittyy edustuslaitoksen kautta 
tapahtuvan yhteiskunta -valtio  -välityksen  ja  sitä täydentävän parlamen-
tarismin suhteeseen kolmijako-opin implikoimaan  ja  meillä tasavallan 

 presidentin  asemassa olennoituvaan toimeenpanovallan itsenäisyyteen. 
 HM 2,1 §:ssä  lausuttu »representatiivisen  demokratian  perusajatus»,  presi-

dentin  veto-oikeuden suspensiivisuus, asetuksenantovallan toissijaisuus 
samoin kuin valtioneuvoston pääsääntöinen asema  presidentin  päätösten 
valmistelijana  ja  täytäntöönpanijana  oikeuttavat kuitenkin tässäkin ta-
pauksessa tulkitsemaan  valtio-orgaanien  keskinäissuhteisiin liittyvää 
prinsiippiä yhteiskunnan  ja  valtion välitystä jäsentäville periaatteille 
alisteisena. Kun vallanjako-oppiin yhdistetään vaatimus riippumattomas-
taja objektiivisesta tuomioistuinlaitoksesta sekä virkamieshaUintoperiaa - 

20 Ks. Jellinek  1914 s. 606-624.  Kriittisen arvion  Jellinekin vallanjako-opin tul-
kinnasta  on  esittänyt  Karsch,  1973 s. 78-88. 

21 Ks. esim.  K. J.  Ståhlberg  1913 s. 1-5, Erich 1924b s. 153-156  ja  Merikoski  
1974c s. 17. 
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tetta  vastaavasti järjestetystä hallinnosta,  sen  voi jopa tulkita tukevan 
valtiosääntömm  e  omaksumaa yhteiskunta-  valtio  -suhteen jäsennystä. 
Riippumaton  ja  objektiivinen tuomioistuinlaitos sekä virkam ieshallinto-
periaatteen mukaisesti organisoitu halimto voidaan ymmärtää takeiksi 
sille, että lainkäyttö  ja halimto  todella määräytyvät edustuslaitoksen 
kiteyttämästä yleistandosta  ja yhteishyvästä  eivätkä joudu alttiiksi erityis-
intressien vaikutteille. 

Esittämäni vallanjakoperiaatteen niveltämmen yleisten valtiosääntö-
prinsiippien kokonaisuuteen  ei  vielä paljasta  sen faktista  merkitystä  tai  sen 
pos itiiviseen valtiosääntöön  omaksumisen taustaa. Vallanjakoprinsiippi 

 on havainnollinen  esimerkki sellaisesta valtiosääntöperiaatteesta,  jota  ei 
 käy irrottaminen kulloisestakin poliittisesta kontekstistaan  ja  jonka mer-

kitys  on  tietystä formaalista jatkuvuudesta huolimatta ratkaisevasti 
muuttunut. Montesquieulla vallanjako-oppi kytkeytyi myähäisfeodaali

-sen  yhteiskunnan poliittisten voimien konstellaatioon. Saksalaisessa jälki-
konstitutionaalisessa teoriassa, jossa periaatetta tulkittiiri  lain kaksmais

-käsitteeseen tukeutuen, oli taas kysymys rajan vetämisestä monarkistisen 
eksekutiivm sekä työväenluokankm vaikutuksen ulottuvilla olleen legis-
latiivin kompeten ssien välille. Suomen hallitusmuodon syntyhistoriaa 
dokumentoivat lähteet eivät puolestaan jätä epäselväksi, mitä päämääriä 
kansalaissodan voittanut osapuoli liitti vallanjakop eriaatteeseen yhdistet-
tyyn »voimakkaaseen hallitusvaltaan»: tavoitteena oli kansalaissodan 
käytännössä ratkaisemien poliittisten voimasuhteiden oikeudellinen vah-
vistaminen. Vuoden  1916  eduskuntavaalit olivat osoittaneet reaaliseksi 
uhan, että kansalaissodassa hävinneen osapuolen yhteiskunnalliset pyr-
kimykset saatettaisiin toteuttaa valtiosääntöistä tietä. Voimakkaalla halli-
tusvallalla pyrittiin luomaan yksi pidäke tämän mandollisuuden toteutu-
miselle. 22  Myös nykyisin vallanjakoperiaatteen tarkastelussa  on  otettava 
huomioon  sen  vaikutukset faktisiin poliittisiin suhteisiin, kuten olen 
organisaatiovallan ongelmien yhteydessä tähdentänyt. 

Valtiosääntöideologiaamme  sisältyy taustaltaan eritasoisia aineksia, 
jotka poikkeavat niin aatehistoriallisilta lähtökohdiltaan kuin yhteiskun-
nalliselta perustaltaan.  Osa  yleisistä valtiosääntöperiaatteista ulottaa juu-
rensa  jo  porvariston politiikan  teorian kiassikoihin  ja  näiden kautta 
syvärakenteen  pinnan tuottamiin ajatusmuotoihin, osa  taas  on kiinteäm- 

22 Ks. tiivistetysti  Jyränki  1978 s. 37-40  sekä laajemmin voimakkaan hallitus-
vallan  tueksi esitetystä argumentaatiosta  Lindman  1968 s. 353-426.  

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


Etujärjestöedustuksen taustaideologia 	 689 

min  sidoksissa »kypsän» porvarillisen yhteiskunnan poliittisten  kollektii-
visubjektien  suhteiden  konstellaatioon.  Seppo Laakson tavoin  on  perus-
teltua väittää, että »Suomen valtiosääntöä  ei  ole kirjoitettu minkään 
yksiselitteisen teoreettisen  oppirakennelman  mukaisesti». Tämän väitteen 
hyväksyminen  ei  kuitenkaan ole sama asia kuin katsoa —edelleen Laakson 
tavoin—, että  »hallitusjärj estelmä  on  sisäiseltä logiikaltaan ristiriltainen: 

 erilaiset periaatteet lyövät toisiaan  korville>. 23  Valtiosääntöperiaatteiden 
moniaineksisuutta  selittää myös  se,  että  ne  osaksi  juontuvat  porvarillisen 
yhteiskunnan  pysyviin rakeriteellisiin  piirteisiin,  osaksitaas  liittyvät muu-
toksille  alttiimpien  poliittisten prosessien  kiteyttämiin  rakenteisiin. 

Ristiriitojen mandollisuus  ei  vielä tällä selityksellä ole  poissuijettu  ja 
esim. valtiosääntödogmatiikassa  potentiaalisten ristiriitojen aiheita  on 

 mandollista  tulkinnallisesti  korostaa.  Valtiosääntödogmatiikan  —kuten 
 oikeusdogmatiikan  yleensäkin— yleisenä  ja  oikeastaan  jo  valtiosäännön 

käytännön toimivuuden  edellyttämänä  pyrkimyksenä  on  positiivisen val-
tiosäännön ymmärtäminen osansa kokonaisuudeksi  jäsentäväksi jäij  es

-telmäksi,  siis pikemminkin ristiriitojen välttäminen kuin niiden korosta
-minen.24  Vastaavasti myös  valtiosääntöideologian  tasolla lienee oikeutet-

tua pyrkiä  yleisperiaatteiden  potentiaaliset ristiriidat ratkaisevaan  rekon-
struktioon,  vaikka  —se  myönnettäköön— vastakkaiseen  suuntaankin  joh-
tava  tie on  auki.  

3.  ETUJÄRJESTÖEDTJSTUKSEN TAUSTAIDEOLOGIASTA  JA 
 JUSTIFIOINNISTA  

Klassinen poliittinen teoria, johon myös Suomen  valtiosääntöideologia 
 on  keskeisiltä  yhteiskunta —valtio  -suhdetta  koskevilta  osiltaan  aatehisto-

riallisesti palautettavissa,  ei  tuntenut  yksilösubjekteja  ja  valtiota poliittisis-
sa prosesseissa  välittäviä  yksikköjä. Sellaisena  se on  kyvytön kuvaamaan 

 1900-luvun  ns.  länsimaisten demokratioiden yhteiskunnan konkreettisella 
pinnalla ilmenevää poliittisen järjestelmän todellisuutta. Tämä todellisuus 

 on  synnyttänyt kaksi kilpailevaa  paradigmaa,  joiden  reaalikohteena  ovat 
nimenomaan yksilön  ja  valtion suhdetta välittävät  ryhmätason  mekanis-
mit:  pluralistisen intressir-yhmäteorian  sekä  sen  vastineeksi kehitetyn  

23 S.  Laakso  1975 s. 27. 
24  Vrt.  Sipponen  1965 s. 370. 

44  
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korporatismiteorian.'  Näitä paradigmoja voi pitää yrityksinä kuvata  tai 
 selittää poliittisten prosessien empiriaa sekä kehitellä tässä hyödynnettä-

viä heuristisia malleja. 2  
Sekä pluralistinen että korporatistmen konseptio poikkeavat klassisis-

ta teorioista siinä, että  ne  asettavat poliittisen järjestelmän  ja  poliittisten 

prosessien lähtökohdaksi erityisintressien rajaarnat ryhmät autonomisten 

yksilösubjektien sijaan.  Ne  eroavat kuitenkin toisistaan tavassa, jolla  ne  
näkevät ryhmäiritressien välittyvän auktoritatiiviseen poliittiseen päätök- 

sentekoon.  Philippe C. Schmitteriln  viitaten  ne  ovat, sellaisina kuin niitä 
länsimaisessa politiikan tutkimuksessa  on  käytetty, luonnehdittavissa 
kandeksi erilaiseksi intressivälityksen  tai  -edustuksen järjestelmien ideaa- 

lityypiksi. 3  Myös näiden ideaalityyppien tunnusmerkkien luetteloinnissa 

turvaudun Schmitteriin,  jota  voidaan pitää  koko  nykyisen  pluralis- 

mi—korporatismi  -keskustelun käynnistäjänä  ja  jonka karakterisoinnit 

näyttävät myös antaneen  varsin  yleisesti hyväksytyn perustan tälle kes-

kustelulle  ja sen innoittamalle  empiiriselle tutkimukselle. Pluralismi  on 

Schmitterin  mukaan määriteltävissä  
»as a system of interest representation in which the constituent 

units sire organized into an unspecified number of multiple, 
voluntary, competitive, nonhierarchically ordered and self-determi-
ned (as to type or scope of interest) categories which are not specially 
licensed, recognized, subsidized, created or otherwise controlled in 
leadership selection or interest articulation by the state and which 
do not exercise a monopoly of representational activity within their 
respective categories ». 

Korporatismin Schmitter  taas määrittelee intressiedustusjärjestelmäk - 
si,  

»in which the constituent units are organized into a limited 
number of singular, compulsory, noncompetitive, hierarchically 
ordered and functionally differentiated categories, recognized or 
licensed (if not created) by the state and granted a deliberate 
representational monopoly within their respective categories in  

Tarkoitan tässä korporatismiteorialla lähinnä  1970-luvulla kehiteltyä tutki-

muksellista paradigmaa,  en  niitä kokonaisvaltaisia valtion  (ja  yhteiskunnan) etu-

ryhmäperusteisen organisoinnin ideologioita, joiden kultakausi ajoittui maailman-

sotien välille.  Ks.  tällaisista, yleensä organistisesta  valtio-  (ja  yhteiskunta-) käsityk-

sestä lähteneistä korporatismi-ideologioista  Kaiser 1956 S. 35-65  ja  Helander  1977b 

s. 13-43. 
2  Vrt.  C. W. Anderson 1979 s. 283. 

Schmitter  1979. 
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exchange for observing certain controls on their selection of leaders 
and articulation of demands and supports». 4  

Korporatismi-käsitteen sisällä Schmitter vielä erottaa valtiokorpora-
tismiksi  ja  yhteiskunnalliseksi korporatismiksi  (societal corporatism) 

 kutsumansa järjestelmät. Edelliseen kuuluivat teoreettis-ideologisella 
tasolla erityisesti maailmansotien välisenä aikana introdusoidut koko-
naisvaltaiset valtion  ja  yhteiskunnan sekä niiden keskinäissuhteen orga-
nisoimissuunnitelmat. Poliittisessa todellisuudessa sitä lähellä olivat 
esim. Mussolinin  Italian, Doilfussin  Itävallan sekä Salazarin Portugalin 
poliittiset järjestelmät. Yhteiskunnallista korporatismia taas edustavat 
parlamenttiin nojautuvan valtiosääntöisen edustussysteeminsä säilyttä-
neissä länsimaisissa demokratioissa toisen maailmansodan jälkeen (osin 

 jo  sen  aikanakin) syntyneet poliittisen järjestelmän rakenteelliset,  intres-
siedustukseen  perustuvat järjestelyt. Valtiokorporatismin  ja  yhteiskun-
nallisen  tai uuskorporatismin  väliset erot kiinnittyvät ennen muuta val-
tion osuuteen edustuksen pohjana olevan järjestöverkoston luomisessa, 
tämän prosessin spontaaniuteen  tai suunnitelmallisuuteen  sekä vapaa-
ehtoisuuteen  tai pakollisuuteen. 5  

Kun pluralismi  ja  korporatismi  -tai  täsmällisemmin: yhteiskunnalli-
nen  tai uuskorporatismi-  ymmärretään heuristisiksi kuvausmalleiksi, 
reaaliset poliittiset järjestelmät  tai  niiden  osa-alueet sijoittuvat pluralisti-
suus-  ja  korporatiivisuusaspekteiltaan  tietynlaiselle liukuvalle asteikolle. 
Tällä tavoin  Helander  onkin etujärjestöedustusta Suomen komitealaitok

-sessa  tutkiessaan tulkinnut korporatismin »järjestelmäominaisuudeksi, 
 jota  poliittisessa järjestelmässä  tai  sen  osajärjestelmissä  voi eri aikoina 

esiintyä erilaisessa määrin». Tämän mukaisesti  ja  Schmitterin korpora-
tismikäsitteeseen kiinnittyen  «järjestelmän muiden ominaisuuksien py-
syessä muuttumattomina voidaan karkeasti todeta, että  kuta  laajemmin, 
pysyvämmin  ja  vaikuttavammin  etujärjestöt ovat ilman välittäviä meka-
nismeja osallisina poliittisen järjestelmän muuntamisprosesseissa, sitä 
korporatiivisempi järjestelmä  on» 6  Helanderin empiiriset tutkimustulok-
set, joita osaksi olen aiemmin  jo  selostanut, viittaavat korporatilvisten 
tendenssien voimistumiseen pluralistisiksi tulkittavien piirteiden  kustan- 

' Schmitter  1979 s. 13  ja  15. Ks.  muista viirneaikaisessa korporatismikeskus-
telussa esitetyistä määrittelyistä tiivistetysti  Helander l977b  s. 74-110  ja  Ka.s6en-
diek  1980 s. 86-93.  

Schmitter  1979 s. 20-22. 
6  Helander  1979 s. 7.  
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nuksella .6a Korporatisoitumiskehitys  ei tosix  ole ollut täysin yksioikoista 
eikä yhtä voimakasta kaikilla hallinnon sektoreilla. 

Klassisiksi kutsumiani  politiikan teorioita voi pitää perusintentioiltaan 

normatiivisina,  valtioon  ja valtiosääntöön  kohdistuvia vaatimuksia muo- 
toilevina  ja justifloivina. Sen  sijaan pluralistinen mtressiryhmäteoria  ja 
korporatismiteoria  on  alun  pitäen kehitelty lähinnä empiirisen tutkimuk-
sen tarpeisiin. Eturyhmien  ja intressijäijestöjen  asema  ei  ole länsimaiselle 
politiikan tutkimukselle näyttäytynyt useinkaan valtiosääntöpoliittisena  

tai -Charles W.  Andersonin terminologialla ilmaistuna-  »political de-
sign'in» kysymyksenä. 7  

Aikaa myöten  on  kuitenkin mainitsemistani politiikan tutkimuksen 
paradigmo ista  erityisesti varhaisempi, pluralistinen intressiryhmäteoria, 
saanut selviä justifioivia  ja legitimoivia  funktioita, muuntunut teoriasta 
ideologiaksi, ajattelumuodosta tietoisuusmuodoksi. Voikin väittää, että 

samanaikaisesti kun länsimaisten demokratioiden poliittinen järjestelmä 
 on  kehittynyt yhä selvemmin korporatlivisen  mallin  kuvaamaan suun- 

taan, järjestelmälle tarjottu ideologinen justifikaatio perustuu olennaisesti 

pluralistiseen intressiryhmämalliin. Justifloivassa muodossaan tämä malli 

pyrkii osoittamaan, että auktoritatiiviset poliittiset päätökset syntyvät  ja 
 »yhteishyvä»  tai  »julkinen intressi» kiteytyy sellaisessa prosessissa, joka 

 on  eräissä keskeisissä suhteissa analoginen yksilöperusteisten demokra-

tiateorioiden edellyttämälle. Lähtökohtana ovat liberalistisen talousteo- 

nan  oletuksia poliittisella tasolla vastaavat »intressien vapaat markkinat», 
joilla yhteisintressin tulkitseva auktoritatiivinen päätös syntyy ryhmäta- 

soisten  poliittisten toimijoiden kilpailun kautta. Poliittisten päätösten  ja 

ne  tuottavan poliittisen järjestelmän justifikaatio olisi tällöin samalla 

tavoin proseduraalinen,  ei -substantiaalinen,  kuin kiassisissa demokratia- 

teorioissa: tietty prosessi sinänsä  on tae tuotosten  ja  »yhteishyvän»  tai 
 »yleisen intressin» vastaavuudesta.8  Pluralistinen ryhmämalli perustuu 

kuitenkin sellaisille faktuaalisille oletuksille, jotka empiirinen tutkimus 
 on  osoittanut paikkansa pitämättömiksi  ja  joiden ristiriita poliittisten 

käytäntöjen  ja  rakenteiden kanssa  on  juuri tuottanut korporatismin plura- 

lismin kanssa kilpailevaksi paradigmaksi. Esim.  Blanke  et al.  ovat kir- 

6a Ks.  myös kokoavana esityksenä  II  maailmansodan jälkeisestä kehityksestä  

Helander  1977a. 
C. W. Anderson 1979. 
Ks.  Piispa  1977 s. 22-80  ja  tiivistetymmin  C. W. Anderson 1979 s. 278-282.  
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janneet pluralistisen  järjestelmän toimintakyvyn vähimmäisedellytykset 
seuraavasti: 
-  kaikkien intressien organisoitavuus, 
- organisoitujen  intressien valtatasapaino  ja  yhtäläiset toteutumismandol-

lisuudet, 
-  järjestelmän avoimmuus uusille intresseile, 
-  takeet tasapainottavalle vastavallanmuodostukselle yksipuolisen int-

ressien toteutumisen varalta sekä 
- perusyksimielisyys  mallin  mukaisesta kilpailujärj estelmästä (»pelin 

sääntöjen» yleinen hyväksyntä). 9  

Ristiriita eräisiin pluralistisen  mallin faktuaalisim oletuksiin  vielä 
korostuu tarkasteltaessa valtion tietoisin toimenpitein luotuja korporatii- 
visia  rakenteita, kuten etujärjestöedusteisia orgaaneita. Tällaisten orgaa- 
nien kokoonpanosta päätettäessähän aina valikoidaan  ja  lyödään lukkoon 
edustettavat  intressit  ja  niiden voimasuhteet sekä jätetään muut intressit 
ulkopuolelle. Näin  jo  ennakolta luovutaan vapaan intressikilpailun ase- 
telmasta.  Anderson  onkin pyrkinyt osoittamaan, että pluralistinen ryh-
mämalli  ei  voi tarjota justifikaatiota etujärj estöedustukselle. Vaikka sitä 
voitaisiin käyttää - mikä, empiiriset tutkimukset oikeuttanevat lisäämään, 

 on  sekin  kyseenalaista—  »as a representation of the political process», 
 tämä  ei  vielä oikeuta tukeutumaan piuralismiin  »as a theory of represen-

tation».  Siitä  ei  voi kiassisten demokratiateorioiden tavoin johtaa päätök-
set legitimoivaa proseduraalista sääntöä,  se  ei  anna kriteereitä päätöksen- 
tekoprosessissa  huomioon otettavien intressien  ja  niiden keskinäisen pai-
non määrittämiseksi. Pluralististinen ryhmämalli  ei  kelpaa  »political de-
sign'in»  välineeksi.'° 

Erkki Berndtson  on jaksottanut  amerikkalaisen politiikan tutkimuk- 
sen (politologian) kehityksen demokratiakäsitteen avulla neljään vathee - 
seen:  edustuksellisen  demokratian  muotoutuminen  (n. 1880-1920);  edus- 
tuksellisen  demokratian  ongelmat  (n. 1900— 1940); pluralistinen  demokra-
tia  demokratian  ongelmien ratkaisijana; pluralistisen  demokratian  kriisi 

 (n. 1945—)." Berndtsonin  viimeiselle vaiheelle antama nimi kuvastaa niitä 
ongelmia, joihin pluralistinen intressiryhmämalli  on  ajautunut niin empii- 
risen tutkimuksen heuristisena välineenä kuin faktista poliittista järjes-
telmää legitimoivana ideologianakin.  

Blanke  et al. 1975 s. 204. 
°  C. W. Anderson 1979 s. 283-285. 

Berr,dtson  1982. 
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Kiassisissa demokratiateorioissa  yhteiskunnan  ja  valtion välitystä kos-
kevat prinsiipit seurasivat valtion edellytetystä suhteesta yhteiskuntaan: 
jälkimmäistä suhdetta välittävän yleisen  lain  määreistä  tehtiin johtopää-
tökset poliittisten osallistumisoikeuksien yhtäläisyydestä  ja  poliittisesti 
toimivan julkisuuden keskusteluna toteutuvasta oikeuden asettamisesta. 
Myös korporatiiviset käytännöt  ja  rakenteet selittyvät lähinnä valtion 
muuttuneesta suhteesta yhteiskuntaan —täsmällisemmin: talouteen—; täs-
tä näyttää erilaisista kokonaisyhteiskunnallisista konseptioistakin lähte-
vien korporatismiteoreetikkojen keskuudessa vallitsevan yksimielisyys. 
Taustana valtion lisääntyvälle puuttumiselle yhteiskunnallisiin  ja  ennen 
muuta taloudellisiin prosessethin  ja  suhteisiin ovat kapitalismin historial-
lisen kehityksen tuottamina sekä poliittisten voimien tietoisuuden  ja 

 taistelun välittäminä pääoman uusiritamisedellytysten turvaamisen valti-
olle asettamat vaatimukset.  En  tässä yhteydessä lähemmin puutu tämän 
kehityksen  ja sen liikevoimien  käsitteelliseen jäsentämiseen enkä myös-
kään  sen reaalihistorialliseen  esittämiseen Suomen osalta. Keskityn pi-
kemminkin kehityksen tuloksiin, korporatiivisten rakenteiden kannalta 
merkityksellisiin  valtio —yhteiskunta -suhteen muutoksiin. Tämäkin ta-
pahtuu luvun tavoitteille alisteisesti: jatkan yrityksiäni korporatiivisten 
rakenteiden, kuten komitealaitoksessa institutionaliso idun etuj ärjestö-
edustuksen, taustaideologian jäljittämiseksi. 

Kehityksen tuloksia käsitteellistettäessä  on  toisinaan —eikä aina ehkä 
kovinkaan täsmällisesti— puhuttu yleisen lakimuodon hajoamistendens-
sistä'2  tai  —toisista teoreettisista lähtökohdista—  konditionaalista kaavaa 
noudattavan valtiollisen ohjauksen korvau tumisesta finaa lisella.' 3  Ylei-
sen lakimuodon hajoamistendenssistä puhuttaessa lienee yleensä tarkoi-
tettu sitä, että valtiollinen ohjaus toteutuu yhä harvemmin kansanedustus-
laitoksen säätämillä kaikkia yhteiskunnan yksilösubjekteja yhtäläisesti 
velvoittavilla  tai  oikeuttavilla,  yleisillä  ja abstrakteila  laeilla.  Ns.  interven-
tiovaltioissa  valtiollinen ohjaus perustuu yhä enemmän asiallisilta  ja  hen-
kilöllisiltä kohteiltaan rajattuihin,  konkreettisiin  ja tavoitesuuntautunei

-sun  toimiin, joista legislatiivin sijasta huolehtii  eksekutiivi.  Jos  yövartija
-valtion —kylläkin osin fiktüvistä— kuvaa vastaa eksekutiivin passiivinen 

 ja  valvova rooli valtiollisessa ohjauksessa, interventiovaltiossa  sen  tehtä-
vät ovat aktiivisia, konkreettisia intressejä  ja  tavoitteita palvelevia.  Inter

-ventiovaltiolle  luonteenomaista hallintotoimintaa sääntelevää lakia voi- 

12 Ks.  suomalaisena puheenvuorona  Maenpää  1981a. 
13  Luhmann  1978. Ks.  myös  Knöpfle  1974 s. 709. 
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daan  pitää  —Luhmannin fmaalista  mallia vastaavasti—  yleisluonteisia 
 tavoitteita  asettavana  sekä  eksekutiivffle  näitä tavoitteita konkreettisissa 

tilanteissa  täsmentävääja toteuttavaa toimivaltaa perustavana. Eksekutli
-vin tuotosten  oikeudellista  kategoriointia hyödyntävässä  analyysissa puo-

lestaan voi todeta, että  dikotomioissa oikeudellinen/el -oikeudellinen oh-
jaus,  normatiiviset/individuaaliset aktit  sekä  velvoittavat/etuja  suovat 

 hallintotoimet  jälkimmäiset puolet painottuvat  interventiovaltiokehityk
-sen  myötä.  

Ulrich K. Preuss on  esittänyt, että  yhteiskuntamuodon uusintamisen 
 takaaminen  on ama  edellyttänyt  porvarihiselta  valtiolta sekä yleisiä  ja 

 abstrakteja  sääntelyjä  että  kohteiltaan  rajattuja,  tavoitesuuntautuneita  ja 
 konkreettisia toimenpiteitä; yleisen  lain  ja  konkreettisen toimenpiteen 

dialektiikka  on  hänen mukaansa alusta alkaen luonnehtinut porvarillisen 
valtion suhdetta yhteiskuntaan  (talouteen).'4  Voikin väittää, että  yövarti-
javaltio,  jonka toiminta rajoittuisi omistuksen  ja vaihtosuhteiden  takaami-
seen  ja  ulkoisesta turvallisuudesta huolehtimiseen,  on  fiktio, jolla  ei  ole 
vastinetta todellisuudessa.  Yövartijavaltion reaalthistorialliseksi  esiku-
vaksi  on  usein tarjottu Englantia, jossa porvarillisen valtion  konstituoitu-
misprosessi  päättyi erään tulkinnan mukaan vuoden  1832 äänioikeusre-
formiin.'5  Kuitenkaan edes Englannissa valtion toiminta  ei  liberalismin 

 kuhtakautena  viime vuosisadan puolivälissä  typistynyt  pelkästään  yövarti-
javaltiolle  tyypillisiksi  katsottuihin  tehtäviin. Yleisen  ja  abstraktin sekä 
konkreettisen  ja tavoitteellisen  sääntelyn  keskinäissuhteissa yövartijaval-
tiosta interventiovaltioon  käyvä kehitys  merkitseekin  vain painotusten 

 muuttumista. Tästä näkökulmasta väitettä valtion  ja  yhteiskunnan histo-
riallisesti uudesta suhteesta  ei  voine  ri.itauttaa.  

Miten  interventiovaltiolle  ominaiset muutokset valtiollisessa ohjauk-
sessa sekä  valtio -orgaanien keskinäissuhteissa  sitten liittyvät yhteiskun-
taa  ja  valtiota  välittäviin  uuden tyyppisiin mekanismeihin?  Jos  yleisellä 
lailla toteutettava sääntely perustelee yhteiskunnan  itsesääntelyidean 

 mukaisesti abstraktia  yleisintressiä  kantavien  yksilösubjektien  edustuk-
sen, vastaavaa  perustelua  voi ajatella myös  korporatiiviselle  etujärjestö

-edustukselle:  kysymys  on  konkreettisen  ja tavoitesuuntautuneen  ohjauk-
sen kohteina olevien konkreettisten intressien  kantajien  edustuksesta  ja 

 näin myös yhteiskunnan  itsesääntelyidean realisoimisesta.  Kun tällaises-
ta ohjauksesta puolestaan vastaa  eksekutiivi,  se on  myös foorumi, jolla  

14  Preuss  1973 s. 42-63. 
15 Corrigan 1980 
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edustus institutionaalisesti toteutetaan. Samalla tämä edustusjäij estelmä 
täyttää  sen legitimiteettiaukon,  minkä valtiollisen ohjauksen painopisteen 
siirtyminen parlamentilta eksekutiivile synnyttää.16 

Esittämäni päättely antaa nähdäkseni aineksia korporatiivisten raken-
teiden selittämiselle.  Ne  ovat epäilemättä yhteydessä yhteiskunnallisen 
kehityksen -pääoman uusintamisprosessin- vaatiman konkreettisen  ja 
tavoitteellisen  ohjauksen edellyttämään intressiartikulaatioon, tällaisen 
ohjauksen tuottamiin valtiollisen toiminnan  ja  samalla  koko  porvarillisen 
valtion uusiin legitimiteettiongelmiin sekä eksekutiivin korostuneeseen 
asemaan ohjauksen subjektina.' 7  Mutta ideologisen tason justifloivana 
perusteluna  ei  tämäkään päättely toimi. Kun edustettavista intresseistä  ja 

 niiden keskinäisistä voimasuhteista päätetään, jotkin intressit rajataan 
aina edustuksen ulkopuolelle kriteerein, joita yhteiskunnan itsesääntelyn 

 idea  ei  sisällä; kaikilla niillä, joita korporatiivisten mekanismien tuottamat 
ratkaisut faktisesti koskevat,  ei  ole itsesääntelyidean edellyttämiä yhtäläi-
siä vaikutusmandollisuuksia. 

Marxilaisittain orientoituneissa analyyseissa luonnehtimani valtiolli-
sen ohjauksen painotusten muutokset  on  toisinaan liitetty kapitalistisen 
tuotannon kaksinaisluonteeseen  yhtäältä vaihtoarvojen  ja  toisaalta käyttö- 
arvojen tuotantona: yleisillä  ja abstrakteilla  laeilla toteutettava sääntely  on 

 kytketty tuotannon edelliseen, konkreettinen  ja tavoitesuuntautunut  oh-
jaus puolestaan jälkimmäiseen aspektiin. Tästä näkökulmasta  on  katsottu 
käyttöarvosuuntautuneen ohjauksen korostuvan interventiovaltiossa 
vaihtoarvosuuntautuneen sääntelyn kustannuksella. Samalla  on  todettu 
sääntelyn henkilöllisten kohteiden esiintyvän yhä useammin  käyttöarvo-
jen  ja  konkreettisten intressien  kan tajina  eikä vathtosuhteiden tasa-arvon 
leimaamina abstraktin yleisintressin kantajina.  On  kuitenkin korostettu, 
että käyttöarvothin  ja  konkreettisiin intresseihin kiinnittyvän ohjauksen 
lisääntyminen  ei  johda vaihtoarvosuuntautuneen sääntelyn syrjäytymi

-seen:  tuotantosuhteiden uusintamisen  takaavan valtion  on  edelleenkin 
huolehdittava myös sellaisista sääntelytehtävistä, joiden kohteina yksilöt 
määrittyvät abstraktissa tavaranomistaj aominaisuudessaan. 

Vaihtoarvo/käyttöarvo-dikotomian  pohjalta  on  myös pyritty selittä-
mään korporatiivisia järjestelyjä tavalla, joka yhteiskunnan syväraken-
teesta lähtevänä muistuttaa porvarillisen valtion  ja  oikeuden yleisimpien 
tunnusmerkkien johtamista ns.  Staatsableitung  -traditiossa. Selityksen  

16  Vrt.  Schmitt  Glaeser  1973 s. 200-204  sekä Vartola  1979 s. 166-167  ja  193. 
17  Vrt.Jessop  1979s. 193-201.  
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voi tiivistetysti esittää seuraavasti. Silloin kun korporatiiviset järjestelyt 
eivät valtiosääntöisesti syrjäytä lakiasäätävää parlamenttia, poliittinen 
tandonrnuödostus  ja  samalla valtiollisten toimintojen  ja  itse valtion legi-
timaatio perustuu institutionaalisella tasolla kanden tyyppisiin, toisiaan 
täydentäviin mekanismeihin. Näistä toisessa, vaalien  ja  parlamentin kaut-
ta tapahtuvassa prosessissa legitimoiva yleisintressi  tai  yhteishyvä perus-
tuu valtiokansalaisten/oikeussubjektien abstraktiin tavaranomistaja-
yhtäläisyyteen, toisessa, korporatiivisten järj estelyjen kautta toteutuvassa 
taas kompromisseihin ensisijaisesti tulolähteidensä nojalla eroavien 
konkreettisten erityisintressien kantajien (heitä edustavien järjestöjen) 
välillä.' 8  Kummassakin tapauksessa tandonmuodostuksen  ja  legitimaati

-on  strukturaalisena  perustana  on  porvarillisen yhteiskuntamuodon itsen-
sä tuottama mystifikaatio, tietty »reaalinen näennäisyys». Edellisessä 
tapauksessa tuotannon sfäärm substantiaalinen epätasa-arvo  ja ei-vapaus 
peittyy yhteiskunnan »yksinkertaisen  pinnan»  tasolla vaihtosuhteiden 
formaalin tasa-arvon  ja  vapauden  alle.  Jälkimmäisessä tapauksessa taas 
tuotantosfäärin ristiriidat muuntuvat »yhteiskunnan kehittyneellä pinnal-
la» pelkiksi eri tulolähteiden haltijoiden keskeisiksi jakokonflikteiksi. 

Selostamani  selitysmalli  on  ongelmallinen  jo  lähtökohdassaan,  käyttö- 
arvojen  ja  vaihto arvojen tuotannon sekä vastaavasti käyttöarvo-  ja  vaihto-
arvosuuntautuneen sääntelyn erottamisessa. Käyttöarvot eivät ole porva-
rillisessa yhteiskunnassa, pääoman uusintamisprosessissa, »puhtaita» 
käyttöarvoja, käyttöarvoja  »an  sich»,  vaan vaihtoarvon kanta.jia  ja  pää-
oman uusintamisprosessffle ensisijaisen vaihtoarvo-ominaisuutensa  lei

-maamia.  Tämän vuoksi  on  myös virheellistä soveltaa dikotomiaa käyttö- 
arvo-  ja  vaihtoarvosuuntautunut  sääntely: konkreetin  ja  tavoitteellisen 

 ohjauksen kohteina eivät porvarillisessa yhteiskunnassa voi olla käyttöar-
vot sinänsä vaan käyttöarvot vaihtoarvojen esineellistyminä.  Jos  valtiolli-
sen ohjauksen uusia tehtäviä tarkastellaan reaktioina pääoman uusinta-
misprosessin ongelmiin, ohjauksen konkreetit kohteet määräytyvät ni-
menomaan vaihtoarvotuotannon tarpeista, arvonlisäysprosessin  element

-teinä toimivina käyttöarvoina.'9  
Arvostelemani dikotomian  taustalla saattaa olla väärinkäsitys, joka 

katsoo arvomuotoon kiinnittyvän sääntelyn typistyvän pelkästään vaih - 

18 Ks.  esim.  Blanke  1976 s. 204-212. 
19  Vrt.  Hännisen  et al., 1981,  Erikssonin käyttöarvo—vaihtoarvologiikka -diko

-torniaan nojaavaan oikeusjärjestyksen  erittelyyn suuntaamaa arvostelua. 
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don  yleisten edellytysten turvaamiseen. Tämä  on virhetulkmta  myös 
sikäli, että faktisissa sosiaalisissa suhteissa  sekin  porvarillisen oikeuden 
ftinktio, johon oikeusmuodon tasoisessa tarkastelussa pitäydytään, voi 
toteutua  vain vaihtoarvot ruumiillistavien  konkreettisten käyttöarvojen 
konkreettisiin haltijothin kohdistuvan sääritelyn kautta. 

Kun vaihtoarvo-  ja käyttöarvosääntelyn eriytymisellä  selitetään  val-
tio-organisaation konkretiassa toteutuneita yhteiskunta —valtio  -suhteen 
järjestelyjä, selitystä voi arvostella myös reduktionismista, yhteiskunnan 
horisontaalisten tasojen omalakisuuden sivuuttamisesta. Niinpä tällainen 
selitys siirtää »kapitalistiseen tuotantoon liittyvän suhteiden nurinkään-
tymisen  ja  taloudellisten agenttien tietoisuuden ilmari välityksiä poliittis-
ten intressien muodostumisen perustaksi») 9a  Sellaisia konkreettisia il-
miöitä kuin esim. poliittisen järjestelmän korporatiivisia kehitystendens-
sejä ilmentäviä institutionaalisia rakenteita  ei  voida selittää johtamalla 

 ne  suoraan syvärakenteen tason tajuntamuodoista. 
Esittämästäni  kritiikistä huolimatta selitysmalli sisältää aineksia, joi-

hin korporatiivisten rakenteiden ideologisen taustan  ja  mandollisen justi-
fioinnin etsimässä voi tukeutua. Niinpä havainto, jonka mukaan korpora-
tiivinen etujen välitysjärj estelmä näyttää yhteiskunnalliset ristiriidat en-
sisijaisesti tulolähteittensä nojalla eriytyneiden ryhmien välisinä  jako-
konflikteina,  pitää nähdäkseni paikkansa jaon merkityksellinen etujärjes-
töedustuksen justifloinnin kannalta. Ehkä hivenen kari istäen voi näet 
väittää, että  se justifikaatio,  joka korporatiivisille jari estelyille  on  osoitet-
tavissa  ja  jota  edeltävä tarkastelu  on  tuloksetta etsinyt, perustuu niiden 
omaan valtiollisia toimintoja  ja  koko  porvarillista valtiota legitimoivaan 
potentiaaliin:  ne  ovat itsessään  3ustifioitavissa vasta jä'ki käteen, poliittis-
ta järjestelmää legitimoivan  ja  tätä kautta yhteiskuntamuotoa uusintavan 
vaikutuksensa kautta, eivät  sen  sijaan  »political design'in» abstraktien 
prinsiippien  tasolla. 

Tällaisen justifikaation esim. yhteiskuntamme » lohkoutuneisuudesta» 
huolta kantava Kastari tarjoaa tulopoliittiselle mekanismille. Olennaista 
tämän mekanismin arvioinnissa  on Kastarile  sen  toiminnan lopputulok-
sena oleva »järjestelmämme... kehittyminen kohti ns. moniyhteisöllistä 
démokratiaa». Kastarin mielestä »tämän näkökohdan esille tuominen käy 
myös vastauksesta niille tupo-menetelmän arvostelijoille, jotka väittävät 
etujärjestöjen rilstävän perustuslainmukaisilta korkeimmilta elimiltå, 
eduskunnalta  ja  hallitukselta niille kuuluvan  vallan». Legitimoivari  lop- 

19a  P.spa  1978 s. 27  (harv.  poistettu). 
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putuloksen  j  ustifioivan  merkityksen korostaminen johtaa myös kulloin-
kin huomioon otettavien intressien määrittämiseen  pragmaattisluonteisis

-ta  näkökohdista eikä abstrakteista  edustuksellisuutta  koskevista yleis
-prinsiipeistä  käsin: »neuvotteluja käydään  ja  yhteisymmärrykseen 

pyritään lähinnä niiden yhteiskunnallisten voimien edustajien välillä, 
jotka kulloisessakin tilanteessa ovat reaalisesti  painavimmat»,  jatkaa 

 Kastarj  tulopoliittisen mekanismin  erittelyään. 2°  Tällainen  justifloiva  ar
-gumentaatio  voidaan nähdäkseni siirtää tulopoliittisesta  mekanismista 

 myös  komitealaitoksessa ruumiillistuviin korporatiivisiin  rakenteisiin. 
Toinen asia  on,  että  se  ei  vakuuta niitä, jotka asettavat tavoitteeksi 
pikemminkin  porvarifiisen yhteiskuntamuodon  tuottamien  mystifikaati-
oiden  paljastamisen kuin niiden tukemisen  valtio -organisaation  institu-
tionaalisin  järjestelyin. 

Käytännössä  korporatiiviset  rakenteet ovat kehittyneet vähittäin ei-
vätkä yhtenäisen,  ne  justifloivan taustaideologian eksplikoivan  suunni-
telman  pohjalta. 21  Myös silloin kun  korporatiivista  kehitystä  on  joudutettu 
institutionaalisin  järjestelyin -esimerkkeinä  etujärjestöedusteiset  komi-
teat-,  organisatoriset  ratkaisut ovat olleet  ad hoc  -luonteisia.  

Poliittisen järjestelmän  ryhmäorganisoitum iseen  perustuvia kehitys-
piirteitä selittävät  ja  osaltaan myös  legitimoivat konseptiot -pluralistinen 
intressiryhmäteorja  ja  korporatismiteoria-  ovat olleet pikemminkin vas-
tauksia  jo  toteutuneisiin prosesseihin  kuin niitä  ohjanneita  ideologisia 

 prinsiippejä. Kehityksellä,  joka  on  tuottanut  (uus)korporatiivisia  organisa-
torisia rakenteita,  on  kyllä  ollut oma ideologinen taustansa. Kysymys  on 

 kuitenkin ollut ennen muuta yhteiskunnan (talouden) valtiollista ohjausta 
koskevista  prinsiipeistä,  joita  esim.  OECD:n piirissä  on  kehitelty tulopoli-
tiikan  perustaksi 22 ; organisatoriset  ratkaisut eivät ole olleet näiden  kehit-
telyjen  ensisijaisena kohteena vaan ennemminkin niiden  sivutuotteita.  

Mikäli tämän luvun  tarkastelut  osuvat oikeaan,  koherenttia,  klassisiin 
 demokratiateorioihin rinnastettavaa justifioivaa taustaideologiaa  ei  tällai-

sille ratkaisuille ole edes mandollista hahmottaa. Tehtäväkseni  ottåmaani 
komitealaitoksen  vertaamista yleisiin  valtiosääntöperiaatteisiin  ei  tällöin 
myöskään voi toteuttaa  etujärjestöedustuksen taustaideologiaan tukeutu - 

20  Kastari  1977b s. 423. 
21  Tätä ovat viimeaikaisessa keskustelussa korostaneet esim.  C. W. Anderson, 

1979 s. 274,  Lehm  bruch,  1979 s. 149  ja  Schmitter,  1979 s. 28. 
22 Ks. esim.  Toiviainen  1973 s. 7-13. 
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en. Komitealaitoksen  puolella  on  lähtökohdaksi otettava siinä käytännös-
sä toteutuneet järjestelyt sellaisina kuin oikeusdogmaattiset selvitykseni 
ovat  ne  paljastaneet.  

4. ETUJÄRJESTÖEDIJSTEINEN KOMITEALAITOS JA  SUOMEN 
YLEISET VALTIOSAANTÖPERIAATTEET  

Olen  määritellyt valtiollisten päätöksentekoprosessien jaksottam  isen 
solmukohdan,  varsinaisen päätöksenteon  ja  sitä seuraavien vaiheiden 
rajaviivan, seuraavasti: varsinaiseen päätöksentekoon kuuluvat ratkaisut, 
joilla päätetään uusista valtiollisista ohjaustehtävistä, näiden tehtävien 
toteuttamisessa tavoiteltavista päämääristä sekä niitä palvelevien keino-
jen suuntaviivoista yhteiskunnan jäseniä sekä ratkaisut toimeenpanevia 

 valtio-orgaaneja sitovalla  tavalla. Valtiosääntöideologiamme mukaan yh-
teiskunnan vaikutuksen näin määriteltyyn varsinaiseen päätöksentekoon 

 on  määrä välittyä kansansuvereniteettiperiaatteen mukaisesti yleisellä  ja 
yhtäläisellä äänioikeudella  suhteellisissa vaaleissa valitun edustuslaitok

-sen  kautta. Päätöksenteossaan edustuslaitos noudattaa vähemmistösuo-
jalla modifioitua enemmistöperiaatetta. Varsinaista päätöksentekoa seu-
raavista vaiheista huolehtivat orgaanit  sen  sijaan ovat yleisten valtiosään-
töperiaatteiden mukaan yhteiskunnan välittömiltä vaikutuksilta suljettu-
ja;  tätä ilmentävät hallinnossa virkamieshallintoperiaate  ja  tuomioistuin-
laitoksessa ammattituomariprinsiippi. 

Komiteatyyppiset orgaariit  jakautuvat, kuten toimivaltaosan  (IV) tar-
kasteluista  ilmenee, varsinaisen päätöksenteon rajaviivan molemmille 
puolille. Tyypillisiksi luonnehtimieni tilapäisten  ja  pysyvien komiteoiden 
tehtävänä  on  valmistella yleisluonteisia reformeja, ratkaisuja, jotka sijoit-
tuvat varsinaiseen päätöksentekoon. Vaikka  ne  eivät käytäkään näissä 
ratkaisuissa muodollista päätösvaltaa, niitä  on  silti tarkasteltava orgaanei

-na,  jotka täydentävät kansanedustuslaitoksessa toteutuvaa yhteiskunnan 
vaikutuksen kanavoitumista valtiolliseen päätöksentekoon. 

Varsinaisen päätöksenteon ratkaisujen valmistelun ohella komitea-
tyyppisillä elimillä —erityisesti säädännäisillä pysyvillä komiteoilla—  on 
toimivaltaa,  joka sijoittaa  ne  varsinaista päätöksentekoa seuraaviin valtiol-
listen ohjausprosessien vatheisiin. Niillä  on hallintotoimien  antamiseen 
liittyviä tehtäviä,  ne  harjoittavat toimeenpanoksi luokiteltavaa ulospäin 
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suuntautuvaa oikeudellisesti velvoittamatonta ohjausta sekä osallistuvat 
lainkäyttöön  ja  muuhun valvontaluonteiseen valtiolliseen toimintaan. 
Kun varsinaisen päätöksenteon rajaviiva piirretään nimenomaan valtion 
ulospäin suuntautuvaa toimintaa, yhteiskunnallisten suhteiden  ja  proses-
sien ohjausta, silmällä pitäen, myös komiteatyyppisten elinten osallistu-
minen sisäiseen hallintoon  on  luonnehdittavissa  varsinaisen päätöksente-
on ratkaisujen toteuttamista palvelevaksi, edellytysten luomiseksi ratkai-
suj  en  ulospäin suuntautuvalle toimeenpanolle. Komiteoiden  kompetens-
siperusteisella eriytymisellä  ei  ole olennaista merkitystä niiden kokoon-
panolle: esim. etujärjestöedusteisten orgaanien tehtävät eivät rajaudu  vain 

 rajaviivan jommalle kummalle  puolelle. Siksi komiteoissa institutionali-
soitua etujärjestöedustusta  on  arvioitava niin kansanedustuslaitosta kuin 
varsinaista päätöksentekoa seuraavista ohjausprosessien vaiheista vastaa-
via  valtio-orgaaneja  koskevien valtiosääntöperiaatteiden kannalta. 

Intressiedustuksessa  edustettuina eivät ole autonomiset yksilösubjektit 
kuten yleisellä  ja  yhtäläisellä äänioikeudella  valitussa parlamentissa vaan 
ryhmätasoiset  yksiköt. Ryhmät tosin koostuvat yksilösubjekteista, mutta 
nämä eivät klassisten demokratiateorioiden tavoin ole abstraktin yleisirit- 
ressin individuaalisia  kantajia vaan määrittyvät erityisintressiensä nojalla. 
Edustus  ei  siten yksilötasolla perustu abstraktissa yleisintressissä ilmene- 
vään yksilösubjektien  yhtäläisyyteen  ja  tasa-arvoon vaan päinvastoin 
konkreettisista  erityisintresseistä johtuviin  eroihin.'  

Edustettavien  erilaisesta määräytymisestä —yksilösubjektit/ryhmät 
sekä abstrakti yleisintressi/konkreettiset erityisintressit— johtuu myös 
edustajien aseman eroavuus.  Klassisen demokratiateorian  mukaista va-
paata mandaattia vastaa etujärjestöedustuksessa  sen  negaatio, imperatii-
vinen mandaatti.  Yleisellä  ja  yhtäläisellä äänioikeudella  valitussa  ja 

 kansansuvereniteettiperiaatetta toteuttavassa edu stuslaitoksessa  kukin 
edustaja edustaa  koko  kansaa, joka muodostuu abstraktin yleisintressin 
yhdistämistä yksilösubjekteista. Tämä mandollistaa  ja  samalla edellyttää  

1  Vrt.  Kaiser 1956 s. 360 -361,Dagtoglou  1964 s. 45  jaBlanke  1976 s. 204-212. 
 Dagtoglou,  1964 s. 42-45, on  käynyt rajanvetoa  Repräsentation-ja Vertretung -käsit-

teiden välillä. Näistä edellinen perustuu  »auf  den  Vorstellungen  der  persönlichen 
Einheit aller  'citoyens',  die man 'Volk'  nennt, und  der  sachlichen Einheit aller 
Interessen,  die man  als  'Allgemeéininteresse'  und  'volonté générale'  bezeichnet». 
Vertretung-käsite taas kattaa tapaukset, joissa edustettuina ovat erityisintressit  ja 

 joissa —toisin kuin  Repräsentation -suhteissa— edustajat ovat sidottuja edustetta-
vien ohjeisiin. Dagtoglou polemisoikin Kaiseria vastaan, joka  on  jo  teoksensa 
otsikossa omaksunut käsitteen  »Die  Repräsentation organisierter Interessen».  
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vapaan mandaatin prmsnpm edustajien  ja edustettavien  välisessä suh-
teessa.  On  ehkä tarpeetonta enää korostaa, että puhe,  on  nyt valtiosääntö- 
ideologiasta, joka  on  sitä paitsi saanut positiivisoikeudellisen ilmauksensa 

 VJ  11 §:ssä; puolueorganisoitumisen  seuraukset, jotka ovat muuntaneet 
vapaan mandaatin fiktioksi, jäävät oikeusideologian tason tarkastelussa 
syrjään. 

Konkreettisten erityisiritressien edustus vaatii  sen  sijaan imperatiivista 
mandaattia: intressiryhmäedustuksesta  ei  ylipäänsä voi puhua, ellei kul-
lakin edustajalla ole selvästi identifioitavaa suhdetta tiettyyn nimenomai-. 

 seen erityisintressien  rajaamaan ryhmään  (sen  järjestöön).  Asian  voi 
ilmaista myös toisin: »aidon intressiedustuksen erottaa »epäaidosta» 
juuri edelliseen kytkeytyvä imperatiivinen mandaatti. Dagtoglou,  jolta 

 olen erottelun lainannut, esittää tyypihisinä »epäaidon» intressiedustuk
-sen tapauksina  sellaisten »intressien» säännöksin edellytetyn edustuksen, 

jotka yleisyytensäja spesifioimattomuutensa vuoksi eivät ole organisoita
-vissa  selvästi rajautuvien intressikantajien etujärjestöiksi. 2  Esimerkeistä 

käyvät vaikkapa »veronmaksajien» taikka »tieteen»  tai  »kulttuurin» edus-
tajat, jotka esim. komiteajäsenten luokittelussa oikeastaan kuuluvat asian-
tuntijoiden ryhmään. Mandollista tietysti  on,  että tämänkaltaisella  ei-spe-
sifillä intressiluonnehdinnalla  välillisesti tarkoitetaankin selvära.jaisia  ja 
»  aidon intressiedustuksen mielessä edu stuskelpoisia etuja. Turvautuak-
seni jälleen esimerkk  än,  komitean kokoonpanosäännöksen mainitsemalla 
kuluttajien edustuksella saatetaankin itse asiassa tarkoittaa ammattiyh-
distysliikkeen edustusta. Milloin tällainen tulkinta  on oikeusdogmatii

-kan  tasolla perusteltu, jääköön tässä yhteydessä pohtimatta. 

Imperatiiviseen mandaattiin  viittaa etujärjestöjen asema intressiedus
-tauen  tehtäväänsä asettamisprosessissa. Intressijärjestöillä  on  usein oi-

keus osallistua säädännäisten komiteoiden jäsenten nimeämiseen, vaikka 
tällaisesta oikeudesta  ei  olisi annettu nimenomaista säännöstä. Intressi- 
edustajien asettamismenettelystä annetuissa säännöksissä käytetään toisi-
naan samoja termejä —ehdotus  ja  esitys— kuin virkanimityksiä säännel-
täessä. Termien merkityssisältö  ei  kuitenkaan ole yhtäläinen: järjestön 
ehdotus  tai  esitys  on  yleensä asettajaorgaania sitova. Järjestökanta voi 
velvoittaa komitean asettavaa viranomaista silloinkin, kun asettamisme-
nettelystä annetuissa säänriöksissä  ei  lainkaan mainita järjestön osallis-
tumisesta  jäsenen nimeämiseen. (VI.3.2.)  

2  Dagtoglou  1964 s. 46-50.  Vrt. Kaise'r  1956 S. 179-180.  
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Imperatiivisesta mandaatista  todistaa niin ikään asettajaorgaaniri vel-
vollisuus vapauttaa intressiedustaja komiteajäsenyydestä, milloin  jäsenen 

 ehdokkaakseen nimennyt järjestö tätä vaatii. Velvollisuus koskee erityi-
sesti ns. tyypillisiä komiteoita, joissa komitean toimivallasta  ei  johdu 
poikkeuksellista henkilökohtaisen, myös  jäsenen  ja  järjestön suhteeseen 
vaikutuksensa ulottavan riippu mattomuuden vaatimusta. Imperatiivisen 
mandaatiri impiikaatioina voi pitää myös niitä rajoituksia, jotka koskevat 
asettajaorgaanin oikeutta vapauttaa intressiedustaja tehtävästään muulla 
perusteella kuin kelpoisuuden menettämisen johdosta.  (VI. 1 1.2.-3.)  

Vapaan mandaatin korvautuminen imperatiivisella ilmentää myös 
muutosta siinä tavassa, jolla »julkisen intressin» kiteyttävän päätöksen-
teon ajatellaan edustusorgaanissa tapahtuvan. Valistusajan demokratia-  ja 
lakikonseptioiden ideaalimallissa  järjen vaatimukset tulkitseva yleistahto 
muotoutui konsensuksena siinä edustuslaitoksen vapaassa keskustelussa, 
joka oli institutionalisoitu  osa  laajempaa poliittisesti toimivaa julkisuutta. 
Intressiedustukseen pohjaavan päätöksenteonkin tavoitteena  on  yhteis-
hyvän  tai  julkisen intressiri ratifloiva konsensus, mutta tähän  ei  pyritä 
niinkään rationaalisesti argumentoivan keskustelun kuin erityisintressien 
välisten kompromissien  kautta. 3  

Järjen  tai yleistandon kiteyttäminen  rationaalisesti argumentoivassa 
keskustelussa, josta parlamenttikäsittely oli  vain institutionalisoitu  osa, 

 edellytti poliittisesti toimivan julkisuuden yksilösubjektien yhtäläistä 
informaation saantimandollisuutta sekä edustuselimen käsittelyjulkisuut

-ta.  Intressiedustus  ei sen  sijaan rakennu tietojen saantioikeuden yhtäläi-
syydelle. Komiteoiden oikeuteen saada tietoja muilta valtioelimiltä sovel-
letaan samaa yleissääntöä kuin muuhunkin  valtio-organisaation sisäiseen 
tiedonvälitykseen; tämä laajentaa  komiteoiden intressiedustajien infor-
maation saantimandollisuudet yksityisten kansalaisten AsiakJulkL :iin 
perustuvia oikeuksia avarammiksi. Intressijäsenillä  on  myös mandolli-
suus välittää saamiaari salaisia  tai  ei -julkisia tietoja edustamilleen jädes-
tölile; jäsenten  vaitiolovelvoUisuus  on  rajoitetumpi  suhteessa edustetta

-vim  organisaatioihin kuin suhteessa yleiseen sivullistahoon. Muiden kuin 
järjestöjen mandollisuuksia seurata komiteakäsittelyä rajoittaa paitsi  ko

-miteajäsenten  hallinnossa noudatettavia yleisiä sääntöjä vastaava vaiti-
olovelvollisuus myös komiteoiden kokousten pääsääntöinen suljettui-
suus; julkisia ovat AsiakJulkL:n nojalla vasta komiteoiden lopulliset 

Vrt. Habermas  1969 s. 198  ja  217-219. 
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tuotokset, kun  sen  sijaan päätöksiin johtava prosessi  jää  suurelta osin 
yleisöjulkisuuden ulkopuolelle.  (V.3.  ja VI.8.3.)  

Jos  poliittisesti toimivasta julkisuudesta voi etujärjestäedusteisen  p0-

liittisen  päätöksenteon yhteydessä ylipäänsä puhua, olkeusdogmaattiset 
tarkastelut osoittavat  sen määrittyvän  toisin kuin politiikan  teorian kiassi-
sessa  vaiheessa edellytettiin: poliittisesti toimiva julkisuus rajautuu ensi-
sijaisesti järjestöperusteisesti. 

Kansarisuvereniteettia  ja  vapaata mandaattia myöhäsyntyisemmät yh-
teiskunta—valtio  -suhdetta jäsentävät valtiosääntöideologiamme ainekset, 
suhteellisuusperiaate sekä vähemmistö suojan modifloima enemmistöpe-
riaate, implikoivat  jo  yksilön  ja  valtion suhdetta välittävää ryhmäperus-
teista eriytymistä; tässä  on  niiden yhtymäkohta etujärjestöedustukseen. 
Kuitenkin sekä suhteellisuus- että enemmistöperiaate vastaavat  —1900- 
luvun politiikan tutkimuksen heuristisiin malleihin palatakseni— pikem-
minkin pluralistista ryhmämallia kuin korporatiivista intressiedustusta: 

 ne  voidaan tulkita periaatteiksi, joiden avulla pyritään takaamaan ryhmiin 
jakautuneille poliittisille subjekteille vapaile markkinoille analoginen ta-
sapuolinen kilpailutilanne. 

Korporatiivisessa etujärjestöedustuksessa edustettavat  ryhmät  ja  nii-
den keskinäiset voimasuhteet eivät määräydy vapaasta kannatuskilpailus

-ta,  jonka tulokset vaalien sijasta saattaisi vahvistaa lähinnä järjestöjen 
jäsenmäärä, vaan muiden näkökohtien perusteella. Juha Mannisen luon-
nehdinnan mukaan korporatiivisessa järjestelmässä  on  »kysymys osallis-
tumisen muodosta, jossa perusyksiköksi  ei tunnusteta  keskenään yhden-
vertaisia yksilöitä vaan funktionaaliset ryhmät  ja  jonka tehtäväksi  ei 

 katsota edustuksen turvaamista eri mielipidesuunnile niiden kannatuk-
sen mukaisesti vaan poliittisista eroista riippumattomile funktionaalisile 
ryhmille esimerkiksi jonkin määräkiintiön mukaisesti». 4  

Sisäisessä päätöksenteossaan korporatiivisille edustusprinsiipeile 
pohjautuvat komiteatyyppiset elimet noudattavat oikeusnormien mukaan 
pääsääntöisesti enemmistöperiaatetta sellaisena, kuin sitä kollegisissa 
tuomioistuimissa oikeudenkäymiskaaren nojalla sovelletaan (VNKomp 

 26 §). Korporatiivisten  järjestelyjen logiikkaa vastaavana voi, kuten edellä 
totesin, kuitenkin pitää kompromissien avulla saavutettavaan konsensuk-
seen tähtäävää päätöksentekoa. Tulopoliittisessa mekanismissa tätä edel-
lyttää  jo  ratkaisujen vahvistaminen sopimuksilla. Mutta myös komitea- 

Manninen  1973 S. 78. 
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käytännössä voi viitata siihen painoon, mikä yksimielisten kannanottojen 
saavuttamiselle yleensä asetetaan. 

Korporatismin  sisäistä logiikkaa, jossa poliittisesti toimivan julkisuu-
den rajoittamiseen yhdistyy pyrkimys kompromissiperusteiseen konsen-
sukseen, vastaakin Kastarin kuvaus siitä päätöksentekomenettelystä,  jota 

 hänen »moniyhteisöllisen  demokratian» institutionalisoimiseksi  ehdot-
tamansa talous-  ja sosiaalineuvosto  noudattaisi: 

»  Neuvostossa tehtäisiin päätökset konsensusperiaatteella, eli 
siten että kaikki intressiryhmätja ideologioiden edustajat hyväksyi-
sivät lopullisen  kompromissin.  Istunnot olisivat suljettuja. Tämä 
mandollistaisi  sen,  että asioita voitaisiin rauhassa pohtia eikä jokais-
ta yksityiskohtaa tarvitsisi julkisuudessa jatkuvasti puolustella. 5  

Komitealaitos  ilmentää osaltaan sellaisia kehitystendenssejä  valtio-or-
gaanien  ja orgaaniryhmien keskinäissuhteissa,  jotka ovat kuljettaneet 
tosiasiallisia poliittisia prosesseja  ja (valta)suhteita  toiseen suuntaan kuin 
eduskunnan ylimmän valtioelimen aseman  ja  parlamentarismin modifi-
oima vallanjakoprinsiippi edellyttäisi. Komitealaitoksen ekspansio  ja sen  
sisäiset rakenteelliset muutokset heijastavat  eksekutiivin aseman koros-
tumista eduskunnan kustannuksella, poliittisen päätöksenteon  ja  valtiol- 
lisen ohjauksen painopisteen liukumista pois eduskurmasta. Kysymys  ei  
ole pelkästään varsinaisen päätöksenteon ratkaisujen tosiasiallisesta  mää-
räytymisestä  jo  valmisteluvaiheessa, jossa komiteoilla myös  on  tärkeä 
sijansa; tämähän oikeutti arvioimaan komitealaitoksessa institutionalisoi-
tua etujärjestöedustusta valtiosääntömme mukaisen kansanedustuslai- 
toksen taustaideologiaa vasten. Myös muodollista päätösvaltaa ratkaisuis-
sa, jotka voi lukea varsinaisen päätöksenteon piiriin,  on  siirtynyt ekseku-
tiiville. Tähän  on  johtanut lainsäädäntövallan lisääntynyt delegoimirien, 
ns. puitelainsäädäntö sekä ylipäätänsäkin vapaaharkmtaiseksi kutsutun 
hallintotoiminnan alueen laajentummen lakitasoisen sääntelyn väljenty-
misen myötä. Hallinto  ei  ole enää  Weberin byrokratiaprinsiippien.  mukai- 
nen kone, jonka käynnistävät  ja  jonka toimintaa ohjaavat  vain  oikeudelli-
set  ja  tekniset säännöt. 

Komiteatyyppisten  elinten käytön yhteydestä lainsäädäntövallan dele-
gointiin todistaa  mm.  niiden asema taloudellisen säännöstelyn toimeen-
pano-organisaatiossa. Tällaisia orgaaneja käytettiin runsaasti esim. toisen  

SK 11. 2. 1977.  Vrt.  Kafka  1967 s. 177  alav.  19,  jossa neuvostojen demokraat-
tista luonnetta epäillään niissä noudatettavan käsittelysalaisuuden vuoksi.  

45  
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maailmansodan  ja sen  jälkeisten vuosien  ns. kriisihallinnossa  delegaation 
nojalla annettujen määräysten  täytäntöönpanossa  ja  täytäntöönpanopää-
töksistä  järjestetyssä  muutoksenhakumenettelyssä.  Tulevaisuuden pers-
pektiivistä taas voi viitata niihin  komiteatyyppisten perustamiskompe-
tenssia  koskeviin  nimenomaisiin  säännöksiin, joita  on  sisällytetty sekä 
vuoden  1970  säännöstelyvaltuuslakiin  että toistaiseksi vielä ehdotus- 
asteella olevaan lakiin poikkeuksellisten olojen edellyttämästä varautu-
misesta  ja  valmiuslainsäädännön  yleisistä perusteista. Myös  hallintotoi-
minnan  lain  tasoisen sääntelyn  vä]jentyminen  ja  hallinnon kompetenssin 
laajentuminen myös  päätöksenteossaan tavoiteltavien  päämäärien täs-
mentämiseen  on  välittömässä yhteydessä  etujärjestöedusteisen  komitea- 
laitoksen laajentumiseen  ja  vakiintumiseen.  Hallinto-organisaation  —tai 

 lainkäyttäeLinten—  päätöksenteon institutionaalisessa avaamisessa eri
-tyisintressien vaikutteifle  ei  ylipäänsä olisi mieltä, elleivät päätöksentekoa 

sitovat  oikeusnormit  jättäisi  soveltamiselleen  tiettyä  harkintavaraa.  
Vaikka  luonnehtimiani kehitystendenssejä  voikin pitää  valtio-orgaa-

nien  keskinäissuhteita  koskeville valtiosääntöperiaatteille vastakkaisina, 
komiteoissa institutionalisoitu etujärjestöedustus  on  kuitenkin pikem-
minkin seurausta näistä tendensseistä kuin itse niiden käynnistäjä.  Val-
tio-orgaanien keskinäissuhteiden  yleisiä kehityspiirteitä  väheksymättä 
keskitynkin  sellaisiin  etujärjestöedusteisün  komiteoihin  ja  niiden jäseniin 
nimenomaisesti  hittyviin oikeudellisiin  piirteisiin, jotka näyttävät ongel-
mallisilta  valtio -organisaation sisäisiin suhteisiin  kiinnittyvien  yleisten 

 valtiosääntöperiaatteiden  näkökulmasta.  

Pariarnentaariset  ohjaus-  ja  valvontamekanismit  välittävät lakia  ja 
 budjettia  täydentäen kansanedustuslaitoksessa kanavoituvan  yhteiskun-

nan vaikutuksen hallintoon. Valtioneuvoston parlamentaarista vastuuta 

eduskunnalle täydentävät hallinnon sisäiset, valtioneuvostoon päätyvät 
 rippuvuussuhteet,  joiden kautta vaaleista alkava  legitimaatioketju  ulot-

tuu hallinnon  alimmille  portaille asti. Komiteoiden  intressiedustus  on 
 keskeisiä niistä perusteista, jotka  oikeusdogmaattisessa tarkastelussajoh

-tavat arvioimaan  esimiesorgaanin ohjauskompetenssin rajoittuneemmak
-si  kuin hallinnon sisäisissä  alaisuussuhteissa  on  pääsääntönä. Esimiesor-

gaanin ohjauskompetenssia rajoittavilla näkökohdilla  on  merkitystä var-

sinkin sellaisten  komiteatyyppisten  elinten riippumattomuudelle, joiden 

toimivalta sijoittaa  ne  valtio ilisessa päätöksentekoprosessissa  varsinaista 

päätöksentekoa seuraaviin vaiheisiin.  (VII.6.1.)  Sikäli kuin etujärjestö- 

edustus heikentää valtioneuvoston mandollisuuksia alaisensa hallinnon  
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ohjaukseen  ja  valvontaan, sikäli hallintotehtävien komiteamuotoisen or-
ganisoinnin voi myös tulkita ehkäisevän parlamentarismia toteuttavien 
ohjaus-, valvonta-  ja vastuumekanismien  toimintaa. Tällaisissa tapauksis- 
sa etujärjestöedustus samalla katkaisee valtiosääntöideologiamme mukai-
sen legitimaatioketjun. 6  

Valtiosääntöideologiamme  edellyttää, että valtiollisten päätöksente-
koprosessien varsinaista päätöksentekoa seuraavista vaiheista huolehtii 

 Weberin byrokratiam allia  vastaavasti  virkamieshallintoperiaatteelle  ra-
kentuva organisaatio. Kun virkamieshallintoperiaatteeseen yleisellä  ja 
yhtäläisellä äänioikeudella  valitun kansanedustuslaitoksen varaan raken-
tuvan yhteiskunta-valtio  -suhteen välityksen kääntöpuolena sisältyy  toi-
meenpanevan  hallintokoneiston sulkeminen ulkopuolisilta intresseiltä, 
etujärjestöedustuksella  se  päinvastoin pyritään nimenomaisesti avaamaan 
erityisintressien vaikutteille. Tämä lähtökohta kokoaa yhteen  ne poik-
keukset,  jotka erottavat etujäijestöedusteiset elimet virkamieshallintope-
riaatetta toteuttavista konkreettisista oikeudellisista järjestelyistä. 

Organisatorisen  aseman (komiteajäsenyyden) perustaminen  ja  kon- 
kreettisen henkilön (komiteajäsenen) asettaminen sitä hoitamaan eivät 
komitealaitoksessa eriydy yhtä selkeästi kuin virkamieshallintoperiaatet

-ta noudatettaessa  viran  ja virkasuhteen  perustaminen. Orgaanihenkilöksi 
määrättävän  ominaisuuksilla, kuten intressisidonnaisuuksilla,  on  mandol- 
lisuus vaikuttaa organisatorisen aseman perustamiseen tavalla, jolla ase- 
telmassa  virka -virkamies  ei  tulisi olla sijaa. Komiteajäsenyyksiä täytet- 
täessä  ei  noudateta hakumenettelyä  tai  yleisiä virkaylennysperusteita  ja  
ammatillisilla, kiinteäsisältöisillä kelpoisuusehdoilla  on  yleensä  vain 

 vähäinen merkitys. Nämäkin seikat antavat mandollisuuden ottaa orgaa- 
nihenkilöitä määrättäessä  huomioon sellaisia ominaisuuksia, joilla virka- 
nimityksissä  ei  ammatillisen pätevyyden painottuneisuuden vuoksi tulisi 
olla ainakaan ratkaisevaa merkitystä.  Jo  nämä yleiset  koko komitealai- 
tosta  yhdistävät piirteet osoittavat virkamieshallintoperiaatteesta poik- 
keavaan rekrytointimenettelyyn  ja .-perustaan.  Ristiriitaa vielä korostavat 
intressiedustuksesta  annetut nimenomaiset kokoonpano-  ja asettamis-
menettelysäännökset. (VI.2. -4.) 

6  Etujäijestöedusteisten orgaanien  ja  yleensäkin järj estöosallistumisen  on
-gelmallisuuteen  parlamentarismin kannalta  on  Saksan liittotasavallassa käydyssä 

keskustelussa usein kiinnitetty huomiota.  Ks.  esim. Ossenbühl  1971 s. 159-161,  
Dagtoqlou  1972 s. 717,  Kisker  1972 s. 525, Schmitt  Glaeser  1973 s. 210-213  ja  
Schmidt 1975 s. 200.  Vrt.  myös  Wade—Phillips 1961 s. 267.  
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Virat  ovat yleensä päätoimisia  ja  niistä maksetaan pääasialliseksi 
toimeentulon lähteeksi tarkoitettua palkkaa. Komiteajäsenyydet ovat  si-
vutehtävän luonteisia  eikä niistä suoriteta elatuksen turvaavaa korvausta 

 (VI .7.1.);  tämäkin implikoi virkamieshallintoperiaatteen vastaisesti orga-
nisatorisen aseman ulkopuolisten sidonnaisuuksien mandollista vaikutus-

ta sekä orgaanihenkilön rekrytoinnissa että hänen varsinaisessa toimin-
nassaan. Virkamiehen henkilökohtainen puolueettomuus kulloinkin käsi-
teltävässä asiassa  on  pyritty turvaamaan  esteellisyysinstituutiolla. Esteel-
lisyysinstituutiolla  on  merkityksensä myös komiteajäsenten asemalle, 
mutta intressiedustuksessa henkilökohtaisen puolueettomuuden ideaalis

-ta  ei  tässäkään yhteydessä pidetä tiukasti kiinni eivätkä kaikki virkamies-
ten kannalta relevantit jääviysperusteet ole sellaisinaan sovellettavissa 

komiteoiden etujärjestöjä edustaviin jäseniin (VI.9.). Komiteajäsenten 
ulkoisten riippuvuussuhteiden vastapainoksi heidän asemansa hallinnon 
sisäisissä suhteissa  on  virkamiehiä riippumattomampi. Tätä osoittavat 
paitsi  ne poikkeukset,  joita  mm. etujärjestöedustuksesta  johtuen joudu-
taan tekemään hallinnon alaisuussuhteissa yleensä noudatettaviin, esi-
miesorgaanin kompetenssia määrittäviin sääntöihin, myös komiteajäsen

-ten  jääminen  kurinpitomenettelyn henkilöllisen soveltamisalan ulkopuo-
lelle. Rikos-  ja vahingonkorvausoikeudellisen sanktiojärjestelmän  piiriin 

 he  sen  sijaan virkamiesten tavoin kuuluvat. (VI.10.) 

Virkamiesten puolueettomuuden takeena voi pitää myös sitä, että 

virkasuhteen kestoa  ei  ole yleensä sidottu määräaikaan. Komiteajäsenyys 
 on  sen  sijaan pysyväisluonteisissakin elimissä pääsääntöisesti ajallisesti 

rajoitettu  (VI. 11.1.).  Myös tämä komiteat virkamieshallintoperiaatetta 
noudattaen järjestetyistä orgaaneista erottava piirre  on  osaltaan yhteydes-

sä jäsenyyden edustuksefliseen luonteeseen.  

Jos  vallanjakoperiaatteeseen sisällytetään  myös vaatimus objektiivi-

suustavoitteen näkökulmasta riippumattomasta virkamiehistöstä  hallin-

totehtävien  hoitajana,  se  mitä  on  sanottu komitealaitoksen suhteesta 

virkamieshallintoprinsiippiin pätee luonnollisesti myös  sen  arviointiin 

edellisen periaatteen pohjalta. Muutoin varsinaisesta, välittömästi komi-
teamuotoisesta organiso innista itsestään johtuvasta ristiriidasta vallanja-

koperiaatteeseen nähden voi tuskin puhua muutoin kuin silloin, kun  hal-

lintokoneistoon  kuuluville komiteatyyppisille elimille annetaan lainkäyt-

tötehtäviä. Tämä  ei  Suomessa kuitenkaan ole niin yleistä kuin eräissä 

muissa länsimaissa. Ristiriitaa  on  lisäksi omiaan lieventämään  se  koros-

tettu riippumattomuus hallinto-organisaation pääsääntöisistä ohjaus-  ja 
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valvontasuhteista,  mikä lainkäyttöeliminä toimivissa komiteoissa johtuu 
 jo  niiden tehtävästä  ja toimivailasta.  

5. KORPORATIIVISTEN RAKENTEIDENJA 
VALTIOSÄÄNTÖPERIAATTEIDEN  VÄLISTEN RISTIRIITOJEN 
JIJRIDISESTA ARVIOINNISTA 

Edeltävä etujärjestöedusteisen komitealaitoksen  ja  yleisten valtiosään-
töperiaatteiden vertailu  on  ollut eräällä tavalla epäsymmefrista: komitea- 
laitoksen puolella vertailun kohteena ovat olleet konkreettiset oikeudelli-
set järjestelyt, valtiosäännön puolella taas mittapuuna oikeusideologian 
tason prmsiipit.  Olen  jo  huomauttanut siitä, että valtiosääntötarkastelus-
sakaan lakimuodon  ja oikeusideologian  tasoisia ilmiöitä  ei  voida jyrkästi 
erottaa toisistaan. Niinpä oikeusideologiana eriteltävät valtiosääntöperi-
aatteet ovat joissakin tapauksissa saaneet nimenomaisen positiiviso ikeu-
dellisen vahvistuksen. Tällaisiin periaatteisim saatetaan tukeutua myös 
posituvisen valtiosäännön tulkinnassa sovellettavina maksiimeina. Siksi 
hyppy valtiosääntöideologiasta lakimuodon tasolle, siirtymä erittelemieni 
ristiriitojen juridiseen arviointiin sallittaneen. Lähestyn ongelmia ikään 
kuin kiertoteitse, tarkastelemalla, miten aiemmassa kirjallisuudessa  on 
hahmotettu  yleiselle  ja yhtäläiselle äänioikeudelle  perustuvan kansan-
edustuslaitoksen  ja virkamieshallintoperiaatteen  varaan rakentuvan val-
tiosäännön sekä korporatiivisten rakenteiden keskinäissuhteita. Suoma-
laisten kannanottojen ohella tukeudun erityisesti länsisaksalaiseen kirjal-
lisuuteen, jossa kysymykselle  on  omistettu  verraten  paljon huomiota. 

Arviointi  on  yleensä ollut jälkikäteistä,  jo toteutuneisiin  järjestelyihin 
kohdistunutta. Syynä tähän  on  niin komitealaitoksen kuin muidenkin 
korporatiivisten rakenteiden vähittäinen  ja suunnittelematon  kehitys;  ne 

 eivät yleensä ole olleet valtiosääntöisen  »political design'in»  ongelmia.. 
Myöskään valtiosääntökomitea  ei välimietinnössään'  ottanut kantaa 
uusiin korporatiivisiin rakenteisiin liittyviin ongelmiin lukuunottamatta 
kysymystä etujärjestöjen asemaa koskevien perussäärinösten mandolli-
sesta sisällyttämisestå perustuslaknn. Tästä sitä  on  myös arvosteltu: esin. 
Uotila  on  moittinut komitean mietintöä siitä, ettei siinä ole kunnolla 

Korn.miet.  1974: 27.  
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paneuduttu hänen uudeksi yhteiskunnalliseksi vallanjaoksi ristimäänsä 
ongelmaan  ja kehitykseen. 2  

Valtiosääntökomitean  lähestymistapa ilmentää sitä korporatiivisen 
kehityksen valtiosääritöisen arvioinnin perustyyppiä, joka rekisteröi ta-
pahtuneen mutta  ei  mittaa sitä kirjoitettua valtiosääntöä vasten. Komitean 
analyysi rajoittuu seuraavaan havaintoon: 

»Viime vuosina  on  monien tärkeiden talouspoliittisten sopimus- 
ja lainsäädäntöratkaisujen  valmistelu tapahtunut hallituksen  ja  etu-
järjestöjen välisin neuvotteluin. Eduskunnassa  on  ollut vaikeata 
enää vaikuttaa hallituksen  ja  etujärjestöjen yhdessä valmistelemien 
lainsäädäntöaloitteiden sisältöön. Tästä  on  voinut aiheutua epäilyä, 
että ratkaisuvaltaa näissä asioissa olisi siirtynyt eduskunnalta etujär-
jestöile. Menettely  on  ollut omiaan vahvistamaan hallituksen ase-
maa suhteessa eduskuntaan, koska yhä suurempi  osa  yhteiskunnal-
lisista ratkaisuista  on  siirtynyt tosiasiallisesti hallituksen  ja  etujär-
jestöjen välisissä neuvotteluissa ratkaistavaksi. » 

Lainatussa valtiosääntökomitean  mietinnön kohdassa voi kuitenkin 

nähdä myös viitteitä pelkkää tapahtumien rekisteröimistä astetta pitem-

mälle vietyyn arvioon. Tämä arvio ottaa käyttöön muodollisen (valtiosään-
nön kirjaimen mukaisen) sekä tosiasiallisen päätöksenteon  tai  vallankäy-
tön käsitteet  ja  toteaa niiden tarkoittamien ilmiöiden irtaantuneen toisis-
taan: vaikka päätöksenteko tapahtuu muodollisesti valtiosäännön edellyt-

tämässä järjestyksessä, päätösten tosiasiallinen sisältö määräytyy toisen- 
laisten mekanismien tuloksena. 4  Toinen tapa ilmaista sama asia  on  turvau- 
tua kirjoitetun  ja  »toden» valtiosäännön käsitteisiin, jolloin jälkimmäinen 
viittaa faktisiin poliittisiin valtasuhteisiin.5  

Näihin käsitepareihin tukeutuva analyysi  ei  useinkaan etene pitemmäl-
le kuin  vain  toteaa formaalisten  ja  tosiasiallisten prosessien eriytyneen. 

Arvo Myllymäen etujärjestöjen  ja  ylimpien valtioelinten suhteita tulopoli-

tiikan kaudella selvittäneen tutkimuksen 6  keskeinen ansio  on  tämän 

eriytymisen vakuuttava osoittaminen tulopoliittisten sopimusten  ja  niihin 

perustuneen säännöstämiskäytännön vertailun avulla. Valtiosäännön 

funktioiden kannalta olennainen kysymys  jää  kuitenkin häneltäkin  asetta- 

2  Uotila  1975 s. 406.  
Kom.miet.  1974:27 s. 38. 
Ks. esim. Myllymäki  1979 s. 213-214. 
Ks. esim. Wertenbruchin,  1967 s. 614,  luonnehdintaa  Länsi-Saksan  valtio- 

oikeuden tutkijoiden etujäliestökeskustelusta.  
6  Myllymäki  1979.  
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matta:  onko oikein, että muodollinen  ja  tosiasiallinen päätöksenteko  tai 
 kirjoitettu  ja  »tosi» valtiosääntö ovat irtautuneet toisistaan? Tuleeko 

valtiosäännöllä ylipäänsä olla tosiasiallisten poliittisten suhteiden muo-
toutumista ohjaava normatiivinen vaikutus vai supistuuko  sen  tehtävä 
tiettyjen, esim. oikeusvarmuutta palvelevien valtiollisen päätöksenteon 
ulkoisia muotoja koskevien määräysten antamiseen? 7  

Se,  että kysymystä  ei  ole nimenomaisesti asetettu, saattaa joskus viitata 
kantaan, joka noudattaa viimeksi mainitsemaani vaihtoehtoa: valtiosään-
nön tehtävänä  ei  lainkaan pidetä faktisten poliittisten suhteiden normatii-
vista ohjaamista. Tämä  kanta  edustaa yhtä niistä argumentaatiolinjoista, 
joilla  on  kiistetty korporatiivisen  kehityksen sekä parlamentin kautta 
tapahtuvaa yhteiskunta -valtio  -välitystä edellyttävän valtiosäännön ris-
tiriita. Toiseen, saman johtopäätöksen tuottavaan argumentointitapaan 
viittaavia piirteitä  on  havaittavissa  mm.  Kastarm  valtiosääntönäkemyk-
sessä:  valtiosäännön käsite tulkitaan siten, että  valtiokäytäntö  todistaa ta-
vallaan itse itsensä valtiosäännön mukaiseksi. 8  

Tällainen valtiosääntönäkemys korostaa valtiokäytäimön valtiosään-
töistä tapaoikeutta luovaa vaikutusta. Vaikka olenkin organisaatiovalta-
problematiikkaa käsitellessäni suhtautunut varauksellisesti valtiokäy -
täntöön valtiosäännön konkreettisten tulkintaongelmien ratkaisun  sane

-lijana, valtiosääntöisen tapaoikeuden  muodostumisen mandollisuutta 
 ei  nähdäkseni ole silti syytä kokonaan kieltää. Valtiokäytännön voimak-

kaasta painottamisesta seuraa kuitenkin vaara, että valtiosääntö menettää 
 kaiken  merkityksensä tosiasiallisten poliittisten prosessien normatilvise

-na  ohjaajana sekä niiden kriittisen jälkikäteisarvioinnin arvottavana mit-
tapuuna. Analoginen vaikutus  on  myös kirjoitetun  ja  »toden» valtiosään-
nön käsitteelliseen erottamiseen tyytyvällä erittelyllä. 

Kastarin  tuotantoa -esim. lainaamaani tulopoliittisen mekanismin 
arviota- voi käyttää myös esimerkkinä lähestymistavasta, joka ainakin 
implisiittisesti asettaa valtiosäännön tehtäväksi yhteiskunnallisten perus-
rakenteiden  status  quon  säilyttämisen  ja  tätä  mm.  legitimoivilta  vaikutuk-
siltaan tukevan poliittisen järjestelmän turvaamisen  tai  kehittämisen. 
Keskeinen valtiosäännön mukaisuuden mittari  on  tällöin institutionaalis-
ten  tai  tosiasiallisten järjestelyjen näitä tavoitteita edistävä vaikutus. Tämä 

Vrt.  Sipposen vallanjako-opin tarkastelunsa päätteeksi esittämiä kysymyk-
siä, Sipponen  1962 s. 60-61. 

8  Vrt. arvosteluani Kastarin  Suomen valtiosääntö -teoksesta. Tuon  1977.  
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merkitsee kuitenkin oikeudellisen arvion perustamista sellaisen valtio-
säännön itsensä ulkopuolisen kriteerin varaan,  jota  ei  voi perustella 
positiivisen valtiosäännön omista säännöksistä käsin. Tällaista kriteeriä 
käytettäessä ajaudutaari myös samaan vaaraan kuin irrotettaessa »tosi» 
valtiosääntö kirjoitetusta  tai painotettaessa  tosiasiallisen valtiokäytännön 
valtiosääntöistä tapaoikeutta luovaa merkitystä: valtiosääntö uhkaa me-
nettää tyystin normatiivisen  ja  kriittisen potentiaalinsa. 

Etujärj estöosallistumisen  ja  korporatiivisten  rakenteiden valtiosään-
töistä ongelmattomuutta saatetaan perustella myös kieltämällä ylipäätään 
näiden ilmiöiden oikeudellinen  tai  ainakin valtiosääntöinen relevanssi.  Ne 

 on esim.  tulkittu sellaisiksi hallinto-organisatorisiksi  tai -menettelyllisiksi 
järjestelyiksi,  jotka sijoittuvat eksekutiivin »oikeudesta vapaalle» alueelle  
(rechtsfreier Raum).  Kysymys olisi sellaisesta eksekutiivin harjoittamasta 
valmistelutoimmnasta  ja sen  organisoimisesta, jolla  ei  ole valtiosääntöistä 
merkitystä; enintään siihen saattaa hallintoprosessin käsitteen kautta 
liittyä hallinto-oikeuden kannalta merkityksellinen aspekti. Tällainen 
aspekti voi olla esim. asianosaisen kuulemisperiaatteen soveltaminen. 9  

Viimeksi selostamassani etuj  än estöosallistumisen  oikeudellisessa ka-
tegorioinnissa voi nähdä vastaavuutta niihin käsityksiin, joita Suomessa 

 on  esitetty institutionaaliseen lakivaraukseen liittyvien näkökohtien mer-
kityksen rajoittumisesta  »julkista  valtaa» käyttäviin orgaaneihin (ks. 
VIII.3.3.). Tällaisen rajoituksen apriorisen sovellettavuuden olen legisla-
tiivile valtiosääntö mme mukaan pidätettyä organisaatiovaltaa tarkastel-
lessani kiistänyt. Mutta vaikka tällainen rajaus hyväksyttäisun,  se  ei  vielä 
ratkaisisi kaikkien korporatiivisten järjestelyiden valtiosäännön mukai-
suuden ongelmaa. Etujäij estöedustushari  ei  esim.  tämän päivän Suomessa 
supistu pelkästään sellaisiin elimiin, joilla  ei  ole oikeutta oikeuskirj alli-
suuden määritelmän mukaisen julkisen  vallan  käyttämiseen. 

Arviot, joissa myönnetään hankaluudet sopeuttaa etujärjestöosallistu
-minen  valtiosääntöisiin  puitteisiin,  on  yleensä perustettu kahteen lähtö- 

kohtaan. Yhtäältä  on  korostettu tarvetta turvata parlamentin kautta tapah-
tuvalle yhteiskunta —valtio  -suhteen välitykselle  ja  samalla valtiotoiminto-
jen legitimoinnillé valtiosäännön edellyttämä ensisijaisuus. Toisaalta 
myös étujärjestöosallistuminen  ja  etujärjestöedusteiset orgaanit  yhtenä  

Ks. esim.  Schmidt 1975 s. 201,  jossa todetaan vanhemman hallinto-oikeuden 
osoittaneen päätösten valmistelun  »in  einen rechtsfreien 'Innenraum' staatlicher 
Willensbildung».  
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sen  muotona  on  yleensä hyväksytty vähintäänkin poliittisen käytännön 
 asettamana  välttämättömyytenä. Näistä lähtökohdista ongelmana  on  ollut 

eräänlaisen rauhanomaisen  i-innakkainolon  tilan luominen  erilaisile edus-
tusprinsiipeille perustuvien  etujen  artikulointi-  ja  välitysjärjestelmien 

 välille, tilan, joka kuitenkin säilyttäisi vaaleilla  valittuun edustuslaitok
-seen  nojaavan järjestelmän  ensisijaisuuden.  

Ehkä yleisin ongelman ratkaisuehdotus  on  ollut niiden  valtiotoiminto-
jen alan  tai  valtio llisten  päätöksenteko prosessien vaiheiden rajaaminen, 
joilla  institutionalisoitu etujäij estöosallistuminen  on  sallittua valtiosään-
nön kanssa ristiriitaan joutumatta. Eräs ehdotettu  rajauskriteeri  on  jär-
jestön  tehtäväpiiri. Esim.  työmarkkinajärjestöjen osallistuminen  on  ha-
luttu supistaa  vain työmarkkinasuhteisiin  välittömästi liittyviin  valtio - 
toimintoihin.'° Toinen esitetty  rajaviiva  taas sijoittuu  akselifie  poliittisesti 
merkittävät  ja  laajavaikutteiset  ratkaisut  -  päätöksenteko  teknisluontei-
sissa  taikka asiallisesti, alueellisesti  tai  ajallisesti  rajoitetuissa  kysymyk-
sissä: mitä lähempänä edellistä ääripäätä  päätöksentekoprosessin karakte-
ristiikka  on,  sitä tärkeämpää  on  säilyttää  se  parlamentaarisen ohjaus-  ja 

 legitimaatioketjun  ulottuvissa. Johtoa  on  haettu myös  oikeusvaltioprin-
siippiin kytkeytyvistä  oikeusturvan  ja  neutraaliuden  vaatimuksista. Etu

-järjestöosallistumisen  sallitun alueen ulkopuolelle  on  tällöin jätetty sellai-
set toiminnot, joilla  ryhmäneutraali  toiminta  on  oikeusturvan näkökul-
masta erityisen perusteltua, kuten  lainkäyttö  sekä poliisin  ja  armeijan 

 toiminta.'2  

Ratkaisumalliksi,  jonka avulla  etuj ärjestöosallistumisen mandollistava 
päätöksentekokin  saatettaisiin parlamentin viimekätiseen ohj aukseen,  on 

 tarkoitettu  mm.  Andersonin vastaus  korporatiivisen  rakenteiden  justifi-
oinnin  ja  valtiosääntöisen  »political design'in»  ongelmaan. Andersonin 
mukaan  intressiryhmäedustus  on justifloitavissa vain  silloin, kun  se 

 palvelee  jo määritetyn  julkisen tarkoituksen  (public purpose) mandolli
-sim  man  tehokasta toteuttamista; tämän tarkoituksen määrittely  on  taas 

parlamentin asiana. Kansanedustuslaitoksen  määrittelemistä  valtiollisen 
toiminnan tavoitteista saadaan myös kriteerit  edustettaviksi kelpuutetta

-vien intressien  rajaamiseksi.  »Political design'in»  ongelma  ja sen  vastaus 
täsmentyvät seuraavasti:  

10 Ks. esim.  Taxell  1975 s. 391-393. 
11 Ks. esim.  Schmitt Glaeser  1973 s. 235. 
12 Ks. esim. Kisker  1972 s. 527. 
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»The problem of political design is to create institutions for the 
effective coordination of organizations which have a vital role to play 
in the execution of public policy or it is to design forums in which 
putatively hostile or competitive interests will be caused to delibera-
te and arrive at a common policy. The interests that are appropriately 
represented are those that are essential to the achievement of a 
public purpose or those who(se) overt conflict would be socially 
destructive. »13  

Andersoniri  esittämät intressiedustuskriteerit, joita voitaneen luonneh-
tia pragmaattisiksi aprioristen  ja  yleispätevien edustusprinshppien vasta-
kohtina, ovat hänen mukaansa sopusoinnussa kolmen demokratiateorian 
asettaman vaatimuksen kanssa. Edustus palvelee ensinnäkin  julkista  eikä 
faktionaalista intressiä, koska  se on  alisteinen kansanedustuslaitoksen 
määrittämälle tavoitteelle. Toiseksi  se on  sikäli puolueeton suhteessaan 
yhteisössä aktuaalisesti  tai  potentiaalisesti esilntyviin intressethin, että 
edustettaviksi kelpuutettavien intressien valikoimiselle  on  osoitettavissa 
rationaalisesti puolustettava sääntö. Kolmanneksi intressiedustus  on  An-
dersonin mielestä hänen esittämiään kriteereitä seurattaessa parlamen-
taariseen prosessiin  ja sen  tuottamaan kansan tahtoon  (popular consent) 

 nähden täydentävä eikä sitä korvaava; parlamenttihan määrää  ne  julkiset 
tarkoitukset, joiden toteuttamista intressiedustus palvelee.' 4  

Andersonin intressiedustukselle esittämän rajoituksen  -ja  samalla 
justifikaation- voi nähdä kiinnittyvän valtiollisen päätöksentekoproses-
siri vaiheittaiseen erittelyyn, osoittavan parlamenttipäätösten täytäntöön-
panovaiheen intressiedustuksen legitiimiksi alueeksi. Tavallaan tämän 
ehdotuksen kääntöpuolena  on parlamenttiedustuksen ensisijaisuuden  ja 

 valtiosäännön mukaisen legitimaatioketjun loukkaamattomuuden tur-
vaamiseksi vaadittu, että järjestöosallistuminen supistuisi päätöksente-
koprosessin vaiheittaisessa eriytymisessä valmistelutehtäviin.' 5  

Ratkaisuksi valtiosääntöisen päätöksentekojärjestelmän  ja  etujärjes-
täosallistumisen potentiaalisiin  ristiriitoihin  on  tarjottu myös etujärjestö-
jen organisaation  ja  toiminnan oikeudellista sääntelyä,  mikä voisi tapah-
tua joko täydentämällä yhdistyksiä yleisesti sääntelevää lainsäädäntöä  tai 
irrottamalla  etujärjestöt kokonaan  sen  soveltamisalasta. 16  Tavoitteena  on 

13 C. W. Anderson 1979 s. 289. 
14  C. W. Anderson 1979 s. 279. 
15  Näin esim.  Schmidt 1975 s. 200. 
16  Ks.  esim.  Schmitt Glaeser  1973 s. 217,  Böckenförde  1976a s. 477-478  sekä 

Alemann  -Heinze  1979.  
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pidetty  mm.  järjestöjen sisäisen organisaation  ja  päätöksenteon  demo-
kraattisuuden  takaamista;  on  tosin huomautettu, ettei »jäijestökansa» 
milloinkaan voi korvata »valtiokansaa» valtiotoimintojen legitiimiyden 
lähteenä. Edelleen  on  ehdotettu järjestöjen sallitun toiminta-alan määritte-
lemistä oikeudellisin säännöksin ns. Funktionsgesetz'illä."  Kolmas  tähän 
yhteyteen sijoittuva ehdotusten ryhmä liittyy  vallan  ja  vastuun keskinäis-
suhteen ongelmaan. Esim. Reino Kuuskoski kirjoitti  jo  yleislakon jälkei-
sessä etujärjestökeskustelussa, että »olisi tarpeen toimittaa  ...  tosiasiallis-
ta vallansiirtoa vastaava oikeudellinen vastuun siirto». Tällöin hänen mu-
kaansa »käy mandolliseksi, samalla kun niille (etujärjestöille  -KT) lain  
puitteissa luovutetaan valtuuksia, asettaa myös velvollisuuksia  ja  silloin 
voidaan järjestön toimihenkilöt saattaa valtion virkamiehiä  ja  julkisia 
luottamusmiehiä  vastaavaan rikosoikeudelliseen  ja korvausvastuu-
seen».' 8  

Etujärjestöjen organisaation  ja  toiminnan oikeudellista erityissääntelyä 
ehdottavien ratkaisumallien keskeinen  dilemma on  siinä, että samalla kun 
niillä pyritään turvaamaan autonomiset yksilösubjektit poliittisen järjes- 
telmän perusyksiköiksi asettavien prinsiippien toimivuus,  ne  itse ajautu- 
vat ristiriitaan näiden periaatteiden lähtökohdan kanssa. Tämän totesi 
esim.  Kuuskoski kommentoidessaan ehdotustaan siten, että  se  »merkitsee 
käytännössä sitä, että nykyinen yksilön asemaa korostava kansanvaltal- 
nen  yhteiskuntajärjestyksemme heikkenee  ja  vastaavasti valtiovalta siir- 
tyy yhä pitemmälle kohti sellaista valtiojärjestystä, jossa yhä enemmän  on 

 aikaisemman sääty-yhteiskunnan piirteitä».'9  Valtiosäännön tasolla ky- 
symys  on  mandollisesta ristiriidasta perustuslain voimaisen yhdistymis-
vapauden kanssa, johon etujärjestöjen asema esim. Suomessa tänä päivä-
nä nojaa  ja  joka parlamenttiedustuksen tavoin lähtee autonomisten yksi-
lösubjektien oletuksesta. Ongelman voi ilmaista niinkin, että pyrkimys 
(yksilökeskeisen)  demokratian  turvaamiseen yhtäällä  on  vaarassa johtaa 

 sen  kaventamiseen toisaalla. Lähemmäksi faktisesti vaikuttavia poliittisia 
voimia siirryttäessä voi vielä huomauttaa suomalaisenkin etujärjestöjen  

17 Ks. esim.  Böckenförde  1976a s. 480. 
18  Kuuskoski  1957 s. 25. 
19  Kuuskoski  1957 s. 25.  —Sipposen,  1957 s. 30,  huolenaiheena samassa yleisla-

kon jälkeisessä keskustelussa taas oli, että »valtiovallan päättäväiset toimenpiteet 
etujärjestöjen alistamiseksi suvereniteettinsa  alle»  saattavat riistää yksilöitä  sen 

 suojan valtiovaltaa vastaan, jonka järjestöt hänelle tarjoavat. 
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oikeudellisesta sääntelystä käydyn keskustelun tietystä yksipuolisuudes-
ta: tuliinjalla  on  ollut ensisijaisesti ammattiyhdistysliike. 

Poliittisen toiminnan vapauden ongelmaan törmätään myös seurat-
taessa ehdotuksia, jotka pyrkivät ratkaisemaan etujärjestöedustuksen  val-
tiosääntöiset  pulmat määrittelemällä  sen  sallitun alueen. Näin käy aina-
kin silloin,  jos  ehdotuksilla tähdätään paitsi institutionaalisten järjes-
telyjen myös tosiasiallisten vaikutussuhteiden rajoittamiseen: kaikki 
sääntelyt, joilla jokin valtiotoimmtojen lohko pyritään saattamaan koko-
naan intressiryhmävaikutuksen ulkopuolelle, ovat potentiaalisessa risti-
riidassa poliittisen toiminnan vapautta koskevien perusoikeussäännösten 

 ja  niiden taustaideologian kanssa.  J05  ehdotukset taas eivät tavoittelekaan 
 ei-institutionaalisia vaikutussuhteita koskevia seurauksia, edessä  on  jäi-

leen kirjoitetun  ja »toden»valtiosäännön eriytymiselle ja sen hyväksyttä-
vyydelle analoginen  asetelma. 

Kirjoitetun  ja  »toden » valtiosäännön näkökulmasta esim. Andersonin 
ratkaisumalli osoittautuu kritiikille alttiiksi. Mikä takaa  sen,  ettei parla-
mentin päättämä julkinen tarkoitus todellisuudessa perustukin sellaisten 
intressijärjestöjen vaikutukseen, jotka ovat valikoituneet muilla kuin 
parlamentaarisen edustuksen sisältämillä  tai  implikoimilla kriteereilä? 

 Jos  näin  on  asianlaita,  ei  Andersonin ehdotus voi ratkaista etujärjestöosal-
listumisen valtiosääntöperiaatteiden mukaisen justifloinnin ongelmaa. 
Tällainen tilanne onkin Suomessa vallinnut eräillä keskeisillä politiikan 
lohkoilla ns. tulopolitiikan kaudella. Korporatiiviset käytännöt eivät ole 
suinkaan rajoittuneet etujärjestöj  en  osallistumiseen eduskunnan niistä 
riippum atto masti päättämien julkisten tarkoitusten toteuttamiseen.  Ne 

 ovat —kuten Myllymäen tutkimus osoittaa— vaikuttaneet ratkaisevasti 
myös pariamenttipäätösten, lakien  ja  osin myös budjetin sisältöön. Suo-
malaisen tulopoliittista mekanismia arvosteileen julkisen keskustelun 
keskeinen huolenaihe onkin ollut nimenomaan eduskunnan tosiasiallisen 

 ja  valtiosäännön sille osoittaman aseman välinen ristiriita. 20  

Jos  korporatiivisten  rakenteiden sekä valtiosäännön  tai  valtiosääntö- 
periaatteiden  välisen  suhteen ongelmia  ei  haluta ratkaista poliittisen  

20 Ks.  tulopolitiikan kauden etujäijestöjen  ja  eduskunnan valtiosääntoisen 
aseman suhdetta koskevasta keskustelusta esim. Myllymäki  1979 s. 198-204. —Jo 
1950-luvun suomalaisessa keskustelussa oli esillä samanlaisia etujärjestöjen tosiasi-
alliseen asemaan sekä valtiosäännön mukaisten lainsäädäntöelinten faktisen pää-
tösvallan kovertumiseen liittyviä teemoja  Ks.  esim. Veilahti  1954  ja  Taxell  1955 

 yleislakkoa edeltäneinä puheenvuoroina. 

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


Ristiriitojen juridinen arviointi 	- - 	717  

toimmtavapauden oikeudellisifia rajoituksilla,  näyttää väistämättömältä 
alistua tosiasiallisten poliittisten suhteiden  irtaantumiseen  oikeudellisista 
muodoista.  Juridjikan  olisi ts. tunnustettava  voimattomuutensa  elävän 
elämän edessä. Onko tällainen  resignaatio  todella välttämätön? 

Poliittiset rakenteet, olipa sitten kyse juridisesti  institutionailsoiduista 
 tai  institutionalisoimattomista struktuureista,  muotoutuvat poliittisten 

voimien kamppailun tuloksena,  ne  ovat poliittisten voimasuhteiden  kitey-
tymiä.  Poliittisilla  kamppailuila  ja  voimasuhteilla  on  taas taustansa 
yhteiskunnallisten subjekti  en  tiedostus-  ja  organisoitumisprosesseissa, 

 jotka puolestaan ovat yhteiskunnan  kokonaisuusintamista  ohjaavien lain-
alaisuuksien  ehdollistamia.  Tällä tavoin myös  korporatilviset  rakenteet 
ovat —joskaan eivät suoraan eivätkä yksioikoisesti—  selittävästi palautet-
tavissa  pääoman  reproduktioprosessin  uusiin edellytyksiin. 

Olisi kuitenkin  harhaista  nähdä  skemaattisesti hahmottelemaani  poliit-
tisten rakenteiden muodostumista  selittävää  mallia jonkinlaiseksi rautai-
sella välttämättömyydellä tapahtuvaksi  prosessiksi,  jonka ainoa mandol-
linen lopputulos määräytyisi  jo  pääoman  uusintamisen  vaatimuksista. 
Näin  väitettäessä unohdettaisiin  tiedostamiseen,  organisoitumiseen  ja 

 poliittiseen kamppailuun liittyvien tekijöiden objektiivisia  uusintamis
-vaatimuksia  ja  poliittista rakenteita  välittävä  ja  modifloiva  merkitys.  Jos 

 halutaan vastustaa  korporatiivista  kehitystä  ja  tukea  valtiosääntöperiaat
-teiden mukaisia tosiasiallisia poliittisia  käytäntöjä,  tästä seuraavien johto-

päätösten noudattamista  ei  voi torjua viittaamalla yhteiskunnallista  ja 
 poliittista kehitystä vääjäämättömästi  määrääviin lainalaisuuksiin.  

Eräs tällainen johtopäätös  on  myöntävä  vastaus kysymykseen, tulisiko 
 valtiosäännöllä  olla myös tosiasiallisia poliittisia suhteita ohjaava vaiku-

tus. Tämä vastaa myös omaa kantaani valtiosäännön  normatiivisesta  ja 
 samalla kriittisestä  funktiosta;  tätä kantaa olen noudattanut  valtiosääntöi-

siä organisaatiovallan  kysymyksiä  tarkastellessani.  Sollen-kysymykseen 
annettu myönteinen vastaus  ei  kuitenkaan vielä takaa  sen  noudattamista 

 Semin  maailmassa:  juridiikka  —tässä tapauksessa kirjoitetun  ja  »toden» 
valtiosäännön  umpeenkuromiseen  tähtäävä  kanta—  ei  vielä yksin riitä 
saattamaan tosiasiallisia poliittisia suhteita  ja  prosesseja  sopusomtuun 

 valtiosäännön  ja sen  taustaprinsiippien  kanssa. Tämä  on, se  toistettakoon, 
 viime kädessä  faktisessa  poliittisessa käytännössä ratkaistava kysymys. 

Niinpä  esim. eduskuntapäätöksiä  tosiasiallisesti  määräävää  tulopoliittista 
mekanismia  ei  pyyhkäistä olemattomiin  valtiosääntötulkinnan  avulla.  

Tulkinnallisesti täsmentyneet oikeusnormit  eivät  valtiosäännönkään 
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sääntelyalueella  määrää loppuun asti  faktisia  yhteiskunnallisia suhteita. 
Niillä voidaan kuitenkin jouduttaa toivottua kehitystä sekä asettaa  pidäk

-keitä  epäsuotavana  pidettyjen suhteiden muotoutumiselle. Myöskään 
kysymys juridisesti  institutionalisoitujen korporatiivisten  rakenteiden 
luomisesta  ei  ole  faktisten  poliittisten suhteiden kannalta merkityksetön. 
Vaikka tällaisista järjestelyistä  pidättäytyminen  ei  vielä  sinänsa  estäisi 

 esim.  eduskunnan tosiasiallista asemaa  heikentävien  tulopoliittisen me-
kanismin kaltaisten  ei-institutionaalisten rakenteiden muotoutumista, täl-
laisten järjestelyjen lisääminen  ja  ulottaminen yhä uusille valtiollisen 
päätöksenteon alueille  on  kuitenkin omiaan  jouduttamaan  poliittisen 
järjestelmän kehitystä tulopoliittisen koneiston viittaamaan suuntaan.  

Se,  mitä myönteinen  kanta  valtiosäännön  funktioon  tosiasiallisten 
poliittisten suhteiden  suuntaajana  juridisessa käytännössä tarkemmin 
merkitsee,  on  vaikeammin eriteltävä kysymys. Hajanaisia  vastaushahmo-
telmia  on  kuitenkin löydettävissä  organisaatiovaltaproblematiikan  tarkas-
telussa esittämistäni pohdinnoista. Niiden yhtenä keskeisenä lähtökohta-
na  on  ollut  tosiasiallisiin  poliittisiin suhteisiin vaikuttavien hallinnon 

 organisatoristen  järjestelyjen  pysyttäminen  eduskunnan  (legislatiivin) 
päätösvallassa  HM 2,1 §:n  eduskunnalle  osoittarnaa  ylimmän  valtio-orgaa

-nm  asemaa vastaavasti. Tästä lähtökohdasta käsin olen myös suhtautu-
nut torjuvasti julkisen  vallan  käyttökriteerin aprioriseen  noudattamiseen 

 komiteatyyppisten  elinten  säännöstämisongelmia ratkottaessa  ja esim. 
 »institutionaaliseen  lakivaraukseen» kytkeytyvien  näkökohtien  sovellet-

tavuuden  rajoittamiseen  vain  tämän kriteerin  täyttäviin orgaaneihin.  Sa-
maan valtiosäännön normatiivista  ja  kriittistä funktiota  painottavaan  lm- 
jaan  on  pohjautunut myös  de  lege ferenda -viittaukseni  komiteoita kos-
kevan  yleissäädöksen  nostamisesta  lain  tasolle samoin kuin  esitykseni 

 aiempaa suuremman huomion omistamisesta  organisatorisifie kysymyk
-sille lakien säätämisjärjestystä arvioitaessa.  

6.  VIIMEINEN HUOMAUTUS  

Etujärjestöedusteisen komitealaitoksen  ja  yleisten  valtiosääntöperiaat
-teiden vertailun voi tulkita myös  kritiikiksi,  jossa  kritikoitavana  ovat 

 lakimuodon  tasoiset konkreettiset oikeudelliset järjestelyt  ja  mittapuuna 
porvarillisen  oikeusmuodon  leimaama  oikeusideologia;  porvarillista  oi- 
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keutta kritikoidaan  sen  itsensä  tarjoamila  aseilla.  Jos  joku  väittäisi 
 tällaisen kritiikin noudattavan  frankfurtlaista  ohjelmaa,  en  ehkä  väittäisi 

 kovin  innokkaasti vastaan. Kenties  on  niin, että  frankfurtlaisilla  olisi 
jotain tarjottavaa  esim.  sellaiselle vaihtoehtoiselle  lainopile,  joka pitäytyy 
porvarillisen oikeuden rajoissa  ja  ammentaa  tulkintojaan  tukevat argu-
mentit tästä oikeudesta itsestään.  

Mene  ja  tiedä.  
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ZUSAMMENFASSUNG 

Über  die  Stellung komiteeartiger Organe  in der  Staatsorganisation 
Finnlands 

Eine Untersuchung zum öffentlichen Recht  

1. Gegenstand meiner Untersuchung sind  die  komiteeartigen Organe 
innerhalb  der  staatlichen Verwaltung Finnlands. Ich habe sie mit Hilfe 

 von  drei Merkmalen vom übrigen Staatsapparat unterschieden:  die  Komi-
tees sind kollegiale Gremien;  die  Mitgliedschaft  hat den  Charakter einer 
Nebenaufgabe;  die  Komitees befinden sich verhältnismässig losgelöst  von 
den  im Kernbereich  der  Verwaltung,  in der  sog. Linienverwaltung, ver-
folgten hierarchischen Lenkungs- und Aufsichtsbeziehungen. Genauer 
gesagt, handelt  es  sich bei dem Forschungsproblem  um die  rechtlich- 
organisatorische Stellung komiteeartiger Gremien innerhalb  des  finni-
schen Staatsapparates. 

Das  Problem  habe ich  in  folgende Teilfragen untergeteilt: 
-  die  arbeitsteilige Stellung  der  Komitees, d.h. ihre Aufgaben und Befug-

nisse, 
-  die  Komiteemitglieder und ihre rechtliche Stellung, 
-  die  Stellung  der  Komitees innerhalb  der Lenkungs-  und Aufsichts-

beziehungen  der  staatlichen Verwaltung sowie 
-  die  Verteilung  der  Organisationsgewalt über  die  Komitees.  

2. Der  Hauptteil  der  Untersuchung ist seinem Charakter nach Rechts-
dogmatik,  die  sich auf  die  positiv-rechtlichen Normierungen  der  Komi-
tees bezieht. Für  die  rechtsdogmatischen Untersuchungen habe ich einer-
seits einen theoretischen und andererseits einen historischen Hintergrund 
entworfen. Ausgangspunkt für meine theoretischen Überlegungen sind 
Fragen folgender  Art  gewesen: Wie wird  die  Ebene positiv-rechtlicher 
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Normierungen  in der  Gesamtheit  der  gesellschaftlichen Erscheinungen 
bestimmt?  In  welchem Verhältnis stehen  die  rechtlichen Aspekte  der 
von  mir untersuchten gesellschaftlichen Erscheinungen zu ihren übrigen 
Eigenschaften? Steht  mein  Forschungsgegenstarid  und  -problem  über-
haupt mit einem solchen rechtlichen Aspekt im Zusammenhang,  der es 

 erlaubt, sich ihm mit  den  Mitteln  der  Rechtswissenschaft zu nähern? 
 Die  Strategie meiner Überlegungen ist  die  Kritik  der  Konzeptionen  des 

 klassischen deutschen staatsrechtlichen Positivismus  (der  spätkonsti-
tutionellen Schule), einer  Tradition, die  auch  die  Entwicklung  der  fin-
nischen Staatsrechtswissenschaft  in  vielem beeinflusst  hat. Von den 

 Vertretern dieser Schule sind  Carl Friedrich von Gerber, Paul  Laband 
 und  Georg  Jellinek  die  namhaftesten. 

Das Recht  der  bürgerlichen Gesellschaft kann als Erscheinung auf drei 
Ebenen betrachtet werden.  In der  Tiefenstruktur  der  Gesellschaft er-
scheint das Recht als Rechtsform, als rechtliche Vermittlungsform  der 

 Reproduktion  des  Kapitals. Auf  der  Ebene  der  Kollektivsubjekte  der 
 Gesellschaft ist das Recht als eine besondere Bewusstseinsform,  die von 

 diesen Subjekten getragen wird, als Rechtsideologie enthalten. Auf  der 
 konkreten Geselischaftsoberfläche, auf  der  intentionale  Individualsub-

jekte tätige Agenten sind, erscheint das Recht als konkrete rechtliche 
Regelung.  Die  Regelungen und sie realisierende Praktiken können als 
Gesetzesform bezeichnet werden.  

Die  Realgegenstände  in den  Grundansichten  des  klassischen deut-
schen staatsrechtlichen Positivismus sind das Recht und  der  Staat als 
Aspekte  der  Tiefenstruktur  der  Gesellschaft. 

Nach dem Rechtsbegriff dieser Schule ist einerseits das (objektive) 
Recht ein verselbständigtes und formales  System  abstrakter und allge-
meiner Rechtssätze, andererseits sind autonome und als solche gleich-
wertige Willenssubjekte Objekte dieser Rechtssätze.  Der  Staat wiederum 
ist einerseits eine  die  Mitglieder  der  Gesellschaft (das  Volk)  zusammen-
fassende politische Gemeinschaft (weiter Staatsbegriff), andererseits eine 

 Organisation,  ein Staatsapparat (enger Staatsbegriff). Das  Element,  durch 
das  der  weite und enge Staatsbegriff vereint sind, ist  der  allgemeine, 
abstrakte und souveräne Staatswille,  die  Staatsgewalt.  Der  Rechts- und 
Staatsbegriff  des  klassischen Positivismus weist einige  der  allgemeinen 
Kennzeichen  des  bürgerlichen Rechts und Staates auf,  die  ihre Erklärung 

 in den  Tauschverhältnissen  der  gesellschaftlichen Tiefenstruktur und  der 
 Notwendigkeit ihrer ausserökonomischen Vermittlung finden.  

46  
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Der  Grund für  die  Unzulänglichkeit  des  Rechts- und Staatsbegriffes 
 der  spätkonstitutionellen Schule,  will man die  rechtlichen Erscheinungen 

 der  konkreten Geseilschaftsoberfläche,  die  Gesetzesform betrachten, liegt 
 in  seinem Realgegenstand. Diese Erscheinungen können mit Hilfe  des 

von  dem sowjetischen Rechtstheoretiker  S. S.  Alexejev  eingeführten 

Begriffs  des  rechtlichen Regelungsprozesses gegliedert werden. Alexejev 
 hat in  diesem Prozess drei Phasen unterschieden: 

-  die  Normierung gesellschaftlicher Beziehungen, 
-  die  »Tätigkeit»  von  Rechtsnormen, als deren Ergebnis  die  konkreten 

Rechtsverhältnisse entstehen .und sich verändern sowie 
-  die  Realisierung subjektiver Rechte und Pflichten, wobei  die  rechtliche 

Regelung ihr (Nah)ziel erreicht und im Verhalten  der  Gesellschafts-

mitglieder verkörpert wird.  
Die  erste  Phase des  Prozesses kann auch als Herausbildung  des 

 Rechts bezeichnet werden,  der man  sich aus zwei verschiedenen Blick-
winkeln nähern kann:  von den in den  Rechtsnormen festgelegten 
Modellen  des  Verhaltens und  der  gesellschaftlichen Beziehungen  (den 

 abstrakten Rechtsverhältnissen) oder  von der  Tätigkeit  der die  Rechts-
normen festlegenden Staatsorgane  her.  Bei  der  zuerst erwähnten Sicht-
weise wird  die  Aufmerksamkeit auf  die  durch das Recht geregelten 
gesellschaftlichen Beziehungen gelenkt. Unmittelbares Regelurigs

-objekt  der  konkreten rechtlichen Normierungen sind  die  sozialen Bezie-
hungen auf  der  konkreten gesellschaftlichen Oberfläche, deren Träger 

 die  intentionalen  Individualsubjekte sind. Eine nach Rechtsgebieten 
differenzierte Forschung sollte  die  Spezifik  der  zu regelnden sozialen 
Beziehungen untersuchen, u.a. deren Konstituierungsprozess und Ver-
mittlungen auf andere gesellschaftliche Ebenen. Durch  die  letztere 
Sichtweise wird  der  Blick auf diejenigen Transformationsmechanismen 
gelenkt, über deren Vermittlung  der  Weg  von den  zu regelnden gesell-
schaftlichen Beziehungen zu dem durch Rechtsnormen festgelegten 
Sollen geht.  Der  konkrete Regelungsinhalt kann nicht allein mit  der 

 intentionalen  Tätigkeit staatlicher Organe erklärt werden;  man muss  auch 
zu  den  politischen Beziehungen auf  der  Ebene  der  Kollektivsubjekte 
vorstossen. Ihre Widersprüche durchdringen auch  die  staatliche  Organisa-
tion  und bestimmen für ihren Teil  die  Tätigkeit  der  staatlichen Organe. 
Auch diejenige sich auf dieser Ebene befindliche spezifische  Form des 

 Rechts,  die  bei  der  Einordnung rechtlicher Erscheinungen  die  Rechtsform 
und  die  Gesetzesform vermittelt, Recht als Rechtsideologie,  muss  berück- 
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sichtigt  werden.  Die  Rechtsideologie u.a. garantiert für  die  konkreten 
Regelungen diejenige unabdingbare innere Einheitlichkeit,  die  das Funk-
tionieren eines Rechtsnormensystems voraussetzt. 

Bei  den  beiden zuletzt genannten Phasen  des  rechtlichen Regelungs-
prozesses handelt  es  sich  um die  Realisierung  des  Rechts,  die  mit Hilfe 
folgender Elemente  des  Regelungsmechanismus untersucht werden 
kann: Rechtsnormen; Rechtssubjekte; Rechtsfakten; konkrete Rechts-
verhältnisse. Diesen Elementen sollte  man  sich aus dem Blickwinkel  der 

 bestehenden Wechselwirkung zwischen rechtlichem Sollen und  der  ge-
sellschaftlichen Faktizität nähern und sie nicht auf ein »reines Sollen» 
oder auf ein Sein, das als unmittelbar zu beobachtende Empirie gedeutet 
wird, zu reduzieren versuchen. Somit beschränkt sich  der  Begriff  des 

 Rechtssubjektes —wenn  es  sich  um  natürliche Personen handelt— nicht 
nur auf  die  Rechtsnormen, und er ist auch nicht mit dem Menschen als 
biologische Entität verbunden.  Die Individual-  und Kollektivsubjekte 
sind Rechtssubjekte als Träger gesellschaftlicher Beziehungen. Wenn 
bestimmte gesellschaftliche Beziehungen einer rechtlichen Normierung 
unterworfen werden, erhalten deren Subjekte gleichzeitig  die  Eigenschaft 
eines Rechtssubjektes.  Die  konkreten Rechtsverhältnisse können wie-
derum mit Hilfe  der  Kategorien Inhalt und  Form  analysiert werden: 

 die  konkreten Rechtsverhältnisse sind durch Rechtsnormen,  die  sich 
zu subjektiven Rechten und Pflichten verwandelt haben, strukturierte 
faktische soziale Beziehungen.  

Die  Rechtsdogmatik richtet ihre Aufmerksamkeit hauptsächlich auf 
das grundlegende  Element des  rechtlichen Regelungsmechanismus,  die 

 Rechtsnormen oder  die  abstrakten Rechtsverhältnisse.  Aber  auch eine 
solche Forschung kann nicht umhin,  die  zu normierenden gesellschaft-
lichen Beziehungen  in  ihrer  Analyse  zu berücksichtigen.  Die  staatsrecht-
liche Forschung, auch  die  Dogmatik  des  Staatsrechts, setzt voraus, dass 
Antworten auf folgende Fragen umrissen werden: Welchen Charakter 
haben  die  durch staatsrechtliche Normen geregelten gesellschaftlichen 
Beziehungen? Welche Faktoren bestimmen  die  Entwicklung dieser Bezie-
hungen, welche Autonomie besitzen sie? Weshalb, auf Grund  welcher 

 Faktoren, erhalten diese Beziehungen eine rechtliche  Form?  Welche 
Bedeutung  hat die  rechtliche Regelung auf  die  Entwicklung dieser 
Beziehungen? 

Auf  der  Ebene  der  Gesetzesform erscheint  der  Staat als  Organisation, 
die von  konkreten Individuen getragen wird.  Die  durch das Staatsrecht 
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genormten sozialen Beziehungen können  in  drei Gruppen eingeteilt 
werden:  die  Beziehungen  der  Gesellschaft —threr Individualsubjekte 
und organisierten Kollektivsubjekte— zum Staat;  die  Beziehungen 
zwischen  den  Staatsorganen;  die  Beziehungen  des  Staates zur Gesell-
schaft, zu ihren Individualsubjekten und organisierten Kollektivsub-
jekten. Meine Untersuchung befasst sich vor allem mit  den  beiden ersten 
Gruppen.  Die  durch das Staatsrecht normierten Beziehungen zwischen 
Staat und Gesellschaft sind, weil sie  die  Staatsgewalt und deren Anwen-
dung betreffen, ihrem Charakter nach politisch. Bei  den  Beziehungen 
innerhalb  der  staatlichen  Organisation  —oder begrenzter innerhalb  der 

 Verwaltungsorganisation— können zwei Aspekte unterschieden werden. 
Einerseits sind  es  soziale Beziehungen,  die  mit dem Begriffsapparat 

 der  allgemeinen Organisationstheorie betrachtet und  die  grob  in  arbeits-
teilige und lenkende eingeteilt werden können; diesen Aspekt habe ich 

 den  organisatorisch-technischen benannt. Andererseits drückt  die  Stel-
lung  des  Staatsapparates als Träger  der  Staatsgewalt einen gewissen 
politischen  Stempel  auch  den  Beziehungen innerhalb  der  Staatsorgani-
sation und sogar  der  Verwaltung auf. 

Indem sie davon ausgingen, dass  der  Staat eine Rechtsperson ist, 
sowie auf Grund ihres Rechtssatzbegriffes, negierten  die  Theoretiker  der 

 spätkonstitutionellen Schule  den  rechtlichen Charakter  der  Bezie-
hungen innerhalb  der  Verwaltung und  der  sie regelnden Normen sowie 

 die  Möglichkeit, dass Staatsorgane Rechtssubjekte sein können.  Hier 

war  diese Schule Gefangene ihrer abstrakten Begriffe,  die  sich auf  die 
 Tiefenstruktur  der  Gesellschaft bezogen; sie konnte  den  Staatswilen 

 nur als abstrakten Willen,  der die  Tauschverhältnisse  der  Tiefenstruktur 
vermittelt, betrachten, nicht als einen Willen,  der  sich  in den  konkreten 
sozialen Beziehungen zeigt und  von  intentionalen  Individuen geformt 
worden ist. Als solcher  muss der  Staatswille bei  der Analyse  sowohl 

 des  Staates als Rechtsperson als auch bei derjenigen  der  Staatsorgane 
begriffen werden. Nach meiner Auffassung ist  die  Organschaft eine 
gewisse  Phase in der  Realisierung  der  Rechtsnormen,  die die  gesell-
schaftlichen Beziehungen regeln. Als solche  muss  sie  von der  Wechsel-
wirkung  her  betrachtet werden,  die  zwischen  den die  Organschaft 
regelnden Normen (dem  Organ in  abstracto)  und  den  faktischen organi-
satorischen Beziehungen und ihren konkreten Trägern herrscht. Wenn 

 die  Beziehungen zwischen  den  Organen durch Rechtsnormen, - durch 
vom Staat aufgestellte bzw. garantierte Normen - geregelt werden, 
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erhalten auch diese Beziehungen einen rechtlichen  Stempel  und ihre 
Träger werden zu Rechts  subjekten.  

Obwohl  die  Beziehungen innerhalb  der  Verwaltung, bei  der  Einord-
nung  der  bürgerlichen Gesellschaft  in  Ebenen, sich auf deren konkreter 
Oberfläche befinden, ist  es  dennoch möglich  von  einer organisatorischen 
Grundstruktur  der  Verwaltung,  die  dieser Gesellschaft adäquat ist, zu 
sprechen. Eine Gliederung dieser Grundstruktur gibt  Max Weber in seiner 
Büsokratietheorie. Die von Weber  angeführten Kennzeichen einer Büro-
kratie entsprechen dem Organisierungsprinzip  des  Kernteils  der  staat-
lichen Verwaltung, das ich als Linienverwaltung bezeichnet habe. Somit 
bietet  die  Theorie  Webers  einen Massstab, mit dem  die  historische Ent-
wicklung komiteeartiger Gremien sowie  die  diese heute betreffenden 
konkreten rechtlichen Regelungen betrachtet werden können.  

3. Die  komiteeartigen Organe haben eme lange Entwicklungsge-
schichte  hinter  sich,  die  bereits  in der  Zeit  der  schwedischen Herrschaft 
(vor  1809)  beginnt. Auch  in  Finnland bekam  die  bürgerliche Gesellschaft 

 den  zentralisierten Staatsapparat  von der  vorangegangenen historischen 
Entwicklungsperiode als Erbe. Ein Teil dieses Erbes  war die  Anwendung 
komiteeartiger Gremien zur Vervollständigung  der Lmienverwaltung. Die 

 Absonderung  der  Komitees zu einem besonderen Organisationstypus  war 
 jedoch ein langer und schwieriger Prozess, bereits wegen  der  geringen 

und widersprüchlichen Bürokratisierungsentwicklung im  Kern des  Ver-
waltungsapparates. 

Wenn  die  Geschichte  der  Verwaltungsorganisation und  des  Komitee-
wesens  in  ihren gesamtgesellschaftlichen Zusammenhang gestellt wird, 
kann sie  in  drei Phasen eingeteilt werden.  In der  ersten  Phase  handelt 

 es  sich noch  um den  Verwaltungsapparat einer vorbürgerlichen Gesell-
schaft,  in der  zweiten  um die  Verwandlung  der  Verwaltung als Teil  des 

 Konstituierungsprozesses  der  bürgerlichen Gesellschaft und ihres 
Staates, während  in der  dritten  Phase die  Veränderungen  in der  Verwal-
tungsorganisation  der  bereits »reifen» bürgerlichen Gesellschaft zu 
betrachten sind.  In  Finnland kann das Ende  der  ersten  Phase  grob  in 
die 1860— 1870er  Jahre datiert werden und  die  letzte  Phase  beginnt mit 

 der  Selbständigkeit  (1917)  und  der  Verabschiedung  der  Verfassung  (1919). 
Von der  letzteren zeitlichen Grenze kann gesagt werden, dass sie  die 
Konstituierungs-  und Modifizierungsprozesse  der  Bürokratie,  die den 
Weberschen  Merkmalen entspricht, voneinander trennt: als Schluss-
punkt  der  Bürokratisierung kann gelten, dass auch das höchste Subjekt 
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der  Herrschaft  an  abstrakte Rechtsnormen gebunden wird. Das Gefahren-
moment, welches  die  Stabilität  der  Verwaltungsorganisation und ihre 
Bindung  an  das Recht bedroht hatte, nämlich  die  Stellung  des  rus-
sischen Zaren als Ausübender  der  höchsten Gewalt,  war  beseitigt. 

Diejenigen Faktoren,  die die  Anwendung komiteeartiger Organe 
bestimmt haben, können  in  zwei Gruppen eingeteilt werden.  Die  Komi-
tees sind organisatorische Antworten auf innere oder gesellschaftliche 
Probleme, denen  die  staatliche  Organisation  jeweils begegnet ist. Auch 

 die  organisatorische  Art  und  Weise,  auf welche Probleme gelöst werden, 
wird durch  die  jeweils herrschenden politischen Beziehungen vermittelt 
sowie durch gesellschaftliche Strukturen permanenterer  Art, die  zum Teil 
unabhängig  von den  bewussten Motiven  der intentionalen  Anwender  der 

 Organisationsgewalt sind. Somit bleibt  der  gesamtgesellschaftliche Kon-
text,  in den  sich  die  komiteeartigen Organe und  die  Entscheidungen 
sie aufzustellen, einordnen, während ihrer gesamten Entwicklungsge-
schichte nicht unverändert bestehen. 

Bereits während  der  schwedischen Herrchaft ist  der  Einfluss  der 
 beiden  von  mir erwähnten Gesichtspunkte,  die die  Anwendung komitee-

artiger Gremien erklären, zu beobachten.  Die  Verwendung nicht-ständiger 
Vorbereitungskomitees,  die  schon während  der »  grossen Organisierungs-
periode»  des 17.  Jahrhunderts einsetzt, beruht teilweise darauf, dass dem 
Kernteil  der  sich allmählich als  permanent  festigenden Verwaltung 
manchmal  die  Kapazität fehlt, auf neue Probleme einzugehen,  die  ein 
staatliches Reagieren voraussetzen.  Die  Komitees werden aber gleich-
zeitig als  Mittel  im, durch  die  Interessenwidersprüche  der vorbürgerlichen 

 Gesellschaft geprägten, Kampf  um die  Verteilung  der  gesellschaftlichen 
Macht und  des  gesellschaftlichen Reichtums benutzt; im Mittelpunkt 
dieses Kampfes stehen  die  Stellungen im Staatsapparat.  So  sind  in den 

 Perioden  des  Absolutismus  die  Komitees für  den  König und  die  ihn 
unterstützenden Gruppen  em Mittel den Adel, der den  Beamtenapparat 
beherrscht, zur Seite zu drängen. 

Wie  die  beschleunigte gesellschaftliche Entwicklung und  die  hier-
durch entstandenen Probleme mit  der  Verwendung komiteeartiger 
Gremien verbunden ist, zeigt sich  an der  Grenzlinie,  die  sich,  der  Um-
wälzung  der  gesellschaftlichen Verhältnisse folgend, auch  in der  Ge-
schichte  des  Komiteewesens zwischen  der  Anfangs- und Endphase  der 

 Autonomiezeit  (1809— 1917)  ziehen lässt.  Die  Anwendung nicht-ständiger 
vorbereitender Komitees wird während  der  Regierungszeit Alexanders  II 
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häufiger.  Den  Veränderungen  der  gesellschaftlichen Verhältnisse ent-
sprechend, wird  die  Zusammensetzung  der  Komitees,  die am  Anfang  der 

 Autonomiezeit  fast  ausschliesslich aus Beamten bestand, durch Sozial-
gruppen,  die die  neuen gesellschaftlichen Verhältnisse verkörpern, mit 

 der  Zeit auch durch Vertreter politischer Parteien, vervollständigt.  
Die  Anwendung anderer komiteeartiger Gremien als nicht-ständiger 

vorbereitender Komitees konzentrierte sich  in der  Zeit  der  schwedischen 
Herrschaft vor allem auf Perioden,  in  denen  die  Beziehungen zwischen 
dem Herrscher und  den  einflussreichen Interessengruppen im Beamten-
apparat  gespannt waren. Auch während  der  Autonomiezeit griff  der  Zar 
manchmal  in  einer Krisenperiode  der  finnisch-russischen Beziehungen 
auf Komitees zurück,  die die  Entscheidungsgewalt ausübten,  um so den 

 Senat auszuschalten. Mit komiteeartigen Organen,  die oft  auch  die  for-
male Entscheidungsgewalt ausübten, wurden auch  die  durch Krisen 
während  des  ersten und zweiten Weltkrieges hervorgerufenen Verwal-
tungsprobleme beantwortet. Komiteeartige Gremien besassen eine be-
deutende Stellung innerhalb wirtschaftlicher Regulierungssysteme sowie 

 in der  Durchführung  der  Gesetze —wie  der Ansiedlungs-  und Entschädi-
gungsgesetze—,  die  zur Linderung  der  insbesondere durch  den  zweiten 
Weltkrieg verursachten sozialen Probleme verabschiedet worden waren.  

Die  durch Kriege verursachten Krisen sind gewissermassen Zwischen-
phasen,  die die  allmähliche Entwicklung  der  bürgerlichen Gesellschaft 
und ihres Staates unterbrechen, jedoch indem sie einige Veränderungs-
tendenzen verstärken. Nach dem ersten Weltkrieg wurde das wirtschaft-
liche Regulierungssystem sowie  die  besonderen Verwaltungsorgane 
zwar recht  bald,  nachdem  die  schlimmste Krisensituation vorbei  war, 

 abgebaut.  Man  kann vielleicht sagen, dass  in der  Zeit zwischen  den  Welt-
kriegen  der  finnische Verwaltungsapparat dem Idealtypus einer Büro-
kratie näher als irgendwann sonst während  seiner  Entwicklung kam. 

 Dies  zeigte sich auch im Komiteewesen, welches dadurch, dass  es  als 
Organisationsform  der  Verwaltungsaufgaben  von den  Kennzeichen büro-
kratischer Linienverwaltung abweicht, als eines  der  Gradmesser für  die 

 Modifizierung  der  Bürokratie gehalten werden kann.  In der  Zeit zwischen 
 den  Kriegen  lag der  Anwendungsschwerpunkt  der  Komitees bei nicht-

ständigen Organen.  Die Korporativisierungstendenz  politischer Bezie-
hungen hatte sich noch nicht bestimmend auf  die  Entwicklung  des 

 Komiteewesens ausgewirkt. 
Dahingegen ist nach dem zweiten Weltkrieg  der Ubergang von  Aus- 
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nahmeregelungen  zu Normalzuständen fliessend gewesen und einige 

Veränderungstendenzen,  die  sich während  des  Krieges verstärkt hatten, 
haben seitdem  die  Entwicklungsrichtung  der  Staatsorganisation und  des 

 gesamten politischen  Systems  bleibend gelenkt. Diese Tendenzen sind 
vor allem seit Mitte  der 1960er  Jahre stärker geworden, als sich  die  Ent-

wicklung zum  Interventions-  und Sozialstaat beschleunigte.  Der quan-
titative  Zuwachs  an  Verwaltung ist vor allem bei Sozial-, Kultur- und 

Wirtschaftsaufgaben zu beobachten und auch  der  Schwerpunkt  des 
 Komiteewesens  hat  sich auf Verwaltungszweige,  die  für diese Aufgaben 

zuständig sind, verlagert.  Die Expansion  komiteeartiger Gremien ist Teil 

einer strukturellen Differenzierung  der  Verwaltung, und sie werden auch 
zur Lenkung und Koordinierung benutzt,  die  als Gegengewicht dieser 

Differenzierung benötigt werden. Strukturell gesehen, sind  die  Komitees 
ebenfalls Ausdruck einer angestrebten Elastizität und  der  hiermit zum 
Teil verbundenen Entbürokratisierurigstendenzen.  Die  gestiegene Ver-
wendung  von  Komitees steht ausserdem mit  der  Entwicklung  von 

 Planungs-  und Informationssystemen im Zusammenhang. Innerhalb  der 
 Beziehungen zwischen Verwaltung und dem übrigen, institutionali-

sierten politischen  System  sind  die  Komitees auch  an der  Stärkung  der 
 Exekutive  in der  Staatsorganisation sowie  der Korporativisierung  und 

zum Teil auch Politisierung  der  Verwaltung beteiligt. Innerhalb  der 
 Beziehungen Staat— Gesellschaft kennzeichnen  die  Komitees eine 

Schwerpunktsverschiebung  der  staatlichen Lenkung zur Verwaltung hin. 

Sie sind auch ein Zeichen dafür, dass nicht-rechtliche und indirekte 
Lenkungsmittel auf Kosten rechtlicher und direkter Lenkung immer 

mehr angewandt werden.  

Die  Entwicklung  des  Komiteewesens ist somit ein  fester  Bestandteil 

derjenigen Umwandlung  der  Verwaltung, deren Wendepunkt.  in der 
 Forschung im allgemeinen  um die  Mitte  der 1960er  Jahre angesetzt wird. 

 Die  Umwandlung  der  Verwaltung  in  eine mehr korporativistische und 

entbilrokratisierte Richtung ist u.a. durch folgende wirtschaftliche, 

soziale sowie politisch-ideologische Entwicklungs faktoren verursacht 

worden: durch  die  sich  in den 1960er  Jahren verschärfende Struktur-

krise  der  Wirtschaft,  die u.a.  mit  der  Einkommenspolitik gelöst werden 
sollte; durch  die  raschen und starken Veränderungen  in der  Gewerbe- 

und Bevölkerungsstruktur sowie durch  die  aus ihnen entstandenen 
sozialen Probleme; durch  die von der  sog. zweiten nationalen Versöhnung 

hervorgebrachte neue  Artikulationsstruktur  (Kennzeichen dieser neuen 
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Struktur  des  politischen  Systems  ist, dass diejenigen Parteien,  die in der 
 Arbeiterklasse und  der Land bevölkerung  ihre Massenanhängerschaft 

verankert haben, zu führenden Regierungsparteien wurden sowie dass 
sich  der  Einfluss  der  Arbeitsmarktorganisationen auf  die  staatliche Poli-
tik bei  den  einkommenspolitischen Tarifabschlüssen verstärkt  hat);  und 
schliesslich durch das teilweise Zurückweichen  der legalistischen  Ideo-
logie vor  der  Wohlfahrtsstaats- und Planungsideologie. 

Während  die  Gesamtzahl  der  Komitees zwischen  den  Kriegen  um die 
 Hundert variierte, hatte  man 1950 die  Grenze  von 200  schon überschritten. 

 Die  Anzahl wuchs gleichmässig bis Anfang  der 1970er  Jahre und  der 
 Höchststand  —598  Komitees— wurde im Jahre  1972  erreicht. Im Jahre 

 1975  sinkt jedoch  die  Gesamtzahl  der  Organe,  die in der  Komiteekartei 
 des  Finanzministeriums eingetragen sind; sie verringert sich im Ver-

gleich zum Vorjahr sogar  um  über  100.  Danach scheint sich  die Menge  auf 
ungefähr  450  eingependelt zu haben.  

Die  Wende  um die IVlitte der 1970er  Jahre ist insofern nur eine schein-
bare, als dadurch  em  Gegengewicht zu  der  steilen mengenmä3igen 
Abnahme  der  Komitees besteht, dass  man in  zunehmenden  Masse von 

 Ministerien eingesetzte Arbeitsgruppen,  die  ausserhalb  des  Anwendungs-
bereichs  der  Komiteeverordnung bleiben, verwendet  hat.  Arbeitsgruppen 

 gab es 1972  deutlich weniger als nicht-ständige Komitees  —die  Anzahl 
beträgt  113 bzw. 265—  während ihre  Menge in den  Jahren  1976-78  bereits 
das dreifache derjenigen nicht-ständigen Organe betrug,  die in den 

 Bereich  der  Komiteeverordnung  fallen. 
Die  Komiteeverordnung  der  Regierung  (des  Staatsrats) unterteilt  die in 

 ihren Anwendungsbereich fallenden Organe  in  nicht-ständige und perma-
nente Organe. Innerhalb  des  Komiteewesens  hat der  mengenmässige 
Schwerpunkt bis  in die 1960er  Jahre deutlich bei  den  nicht-permanenten 
Organen gelegen; nur  in  Ausnahmesituationen, wie während  der  Welt-
kriege und  der  Nachkriegsjahre, sind Organe permanenter  Art von  aus-
schlaggebender Bedeutung im Komiteewesen gewesen. Mitte  der 1960er 

 Jahre erreichte  die Menge der in der  Komiteekartei aufgeführten stän-
digen Gremien jedoch  die  Anzahl  der  nicht-ständigen vorbereitenden 
Komitees und seit Anfang  der 1970er  Jahre sind  in den  jährlichen 
Statistiken  die  ersteren häufiger als  die  letzteren vorgekommen. Dass 

 die  Gesamtanzahl  der  Komitees Mitte  der 1970er  Jahre stell abnahm, 
beruhte darauf, dass nicht-ständige Komitees weniger eingesetzt wurden. 
Nach diesem Wendepunkt  hat  sich das mengenmässige Verhältnis 
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zwischen ständigen und nicht-ständigen Komitees ungefähr auf  der 
 Ebene  3: 1  stabilisiert.  

Die  meisten Komitees arbeiten  in der  Zentralverwaltung und  in  ihr 
auf  der  Regierung—Ministerium -Ebene. Ein Ergebnis  der  neuesten Ent-
wicklung ist jedoch, dass diese Organisationsform auch auf  die Regional-
verwaltung  ausgedehnt worden ist.  

4.  Bei  der Typologisierung der  Komitees nach ihren Aufgaben und 
ihren Kompetenzen, kann als Ausgangspunkt  die  Komiteeverordnung 

 der  Regierung genommen werden.  Die in  ihren Anwendungsbereich 
fallenden nicht-ständigen Organe definiert  die  Komiteeverordnung zu-
nächst durch  die  zeitliche Begrenzung ihrer Kompetenzen. Zweitens 
weist sie diese Organe  der  Vorbereitungsphase staatlicher Entscheidungs-
prozesse zu. Nicht-ständige Komitees haben keine selbständige Entschei-
dungsgewalt und ihre Vorschläge besitzen kerne unmittelbaren Rechts-
auswirkungen. Typische nicht-ständige Komitees bereiten, ihrer Wirkung 
und ihrem Objekt nach, staatliche Reformen allgemeiner Natur vor, 
deren Realisierungsform häufig ein Gesetz oder eine Verordnung ist.  

Die  Komiteeverordnung weist auch  die in  ihren Bereich fallenden 
ständigen Komitees —Räte und Ausschüsse—  der  Vorbereitungsase 
staatlicher Entscheidungsprozesse zu. Durch Sondervorschriftn ist 
manchmal  die  vorbereitende Behandlung  von  Fragen  in  ständigen Komi-
tees als Voraussetzung einer endgültigen Beschlussfassung festgelegt 
worden. Ohne Sonderbestimmungen schränkt im allgemeinen  die  Stel-
lungnahme eines Komitees nicht das Ermessen  des  Entscheidungs-
trägers ein. Dahingegen kann für das  Organ,  das  den  Vorschlag eines 
Komitees entgegennimmt,  die  Verpflichtung entstehen,  die  Angelegen-
heit weiterzubearbeiten. 

Trotz  der  Heterogenität  der  Kompetenzen und Aufgaben,  die die in 
den  Geltungsbereich  der  Komiteeverordnung fallenden ständigen Organe 
haben, ist  es  möglich das folgende Aufgaben- und Kompetenzenprofil 
eines typischen ständigen Komitees zu entwerfen: 

-  Vorrangiger Gegenstand  der  Vorschläge und Gutachten eines Komitees 
.ist dasjenige  Organ in der  Linienverwaltung, mit dem das Komitee  
in seiner  Tätigkeit verbunden ist;  die  Tätigkeit  in  Richtung anderer 
Staatorgane  erfolgt hauptsächlich über diese Linienverwaltungseinheit, 

- das Hauptgewicht  der  Vorbereitungsarbeit liegt auf anderen als  kon-
•kreten,  aussenstehende. Rechtssubjekte unmittelbar betreffenden Ange- 
legenheiten, 

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


Zusammenfassung 	- 	 731 

-  die  Vorschläge und Gutachten  der  Komitees sind ihrem Wesen nach 
fakultativ und sie schränken das inhaltliche Ermessen derjenigen 
Organe,  die  für  die  weiteren Vorbereitungen oder  die  endgültige Be-
schlussfassung verantwortlich sind, rechtlich nicht ein. 
Auf Grund besonderer Bestimmungen können komiteeartige Organe 

auch selbständige Enscheidungsgewalt besitzen.  So  gehören dem ver-
waltungsrechtlichen Rechts mittelverfahren einigen komiteeartige Organe 

 an,  obwohl  in  Finnland  die  Bedeutung solcher Organe  in der Verwaltungs-
rechtsprechung  geringer ist als z.B.  in England,  Dänemark oder Nor-
wegen. Einige durch Sondervorschriften errichteten Komitees besitzen 
ausserdem  die  Kompetenz Verwaltungsakte zu beschliessen,  die private 

 Rechtssubjekte betreffen; als Beispiele können  die  Ausschüsse  der 
 Steuerverwaltung sowie diejenigen Organe,  die  über einige Sozialvorteile 

entscheiden, erwähnt werden. Weiterhin sind Sondergruppen komitee-
artiger Organe Gremien,  die  Unfälle untersuchen, sich  an der  Pflege  der 

 internationalen Beziehungen beteiligen sowie  die  sog. Mitbestimmungs-
organe  der  Behörden,  die  sich aus Personalvertretern  der  betr. Behörde 
zusammensetzen.  

5.  Bei  der Analyse der  Kompetenz eines Komitees müssen auch  seine 
 Rechte  der  Informationsbeschaffung betrachtet werden. Für das Recht 

eines Komitees Informationen  von  privaten Subjekten zu erhalten,  gilt 
die  Regel,  die  auch  in  bezug auf das Informationsbeschaffungsrecht  der 

 übrigen staatlichen Organe anigegewandt wird: Privatsubjekte sind  in der 
 Regel nicht verpflichtet Informationen zu geben,  falls die  Pflicht nicht 

gesetzlich oder auf Grund  von  Gesetzen erlassener Vorschriften fest-
gelegt ist. Das Gesetz, das zur Erteilung  von  Auskünften verpflichtet, 
kann  in  Fällen, wenn  der Schutz des  Eigentums eingeschränkt wird, ver-
langen, dass wie bei  der  Verfassungsgesetzgebung verfahren werden 

 muss. 
Die  staatlichen Organe sind zur Amtshilfe untereinander auf Ver-

langen verpflichtet. Diese Pflicht erstreckt sich auch auf  die  Erteilung 
 von  Informationen. Auf  der  Grundlage dieser allgemeinen Regel  muss 

 auch das Recht  der  Komitees eingeschätzt werden,  von  anderen staat-
lichen Organen Informationen,  die  sie für ihre Aufgaben benötigen, 
zu erhalten. Das Recht  der  Komitees  von  anderen staatlichen Organen 
Informationen zu erhalten, kann jedoch durch Bestimmungen und 
Anweisungen zur Geheimhaltung  von  Akten eingeschränkt werden.  Die 

 Frage, ob ein Komitee oder eine andere Behörde das Recht besitzt, Infor- 
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mationen  aus geheimzuhaltenden Akten zu erhalten, wird durch einen 
Interessenvergleich gelöst, bei dem  die  Gesichtspunkte,  die  einerseits 
für  die  Informationsbeschaffung und andererseits für  die  Geheimhaltung 
sprechen, abgewägt werden. 

Das Recht  der  staatlichen Organe  von den  Kommunen und kommu-
nalen Organen Informationen zu erhalten, kann nicht auf Grund  der 

 gleichen,  die  gegenseitige Abhängigkeit und Kooperation hervorheben-
den Gesichtspunkte, wie sie bei  der  Informationsvermittlung innerhalb 

 der  staatlichen  Organisation  gelten, eingeschätzt werden. Auf  der  kom-
munalen Selbstverwaltung und  der  Gemeinden als getrennte Rechts-
subjekte beruht, dass eine Informationspflicht,  die  über  die  Öffentlichkeit 

 von  Akten hinausgeht, im allgemeinen durch spezielle Gesetzesbestim-
mungen beschlossen werden  muss. In den obligateri  Aufgaben  der  Kom-
munen, sowie im Zusammenhang mit  der  Informationspflicht im Rahmen 

 des  staatlichen Subveritionssystems, können jedoch Ausnahmen  von 
der  Hauptregel gemacht werden. 

Komitees, deren Mitglieder ausserhalb  der  Verwaltung, aus Parteien 
und Interessenorganisationen herkommen, können als  Mittel  einer 
äusseren Lenkung und Kontrolle  der  Verwaltung angesehen werden. 
Einzelne Komiteemitglieder haben jedoch kein grösseres Rechts  von 

 staatlichen Organen Informationen zu erhalten, als  es  dem einzelnen 
Bürger zusteht.  

6.  Entsprechend wie  in der  bürokratischen Verwaltung zwischen dem 
 Amt  und dessen konkreten Inhaber unterschieden wird, geschieht  die 

 Gründung eines Amtes und eines Dienstverhälthisses  in der  Linien-
verwaltung im allgemeinen durch getrennte Akte. Ausgangspunkt ist, 
dass  die  Errichtung eines Amtes durch  die  objektiven Aufgaben und 
Bedürfnisse  der Organisation  motiviert ist und dass das  Amt  mit einer 
fachlich möglichst kompetenten  Person  besetzt wird.  Die  Qualifikations-
bestimmungen, Beförderungskriterien und das Ernennungsverfahren 
sind als  Mittel  anzusehen, diesen letzgenannten Zweck sicherzustellen.  

Die  Errichtung einer Komiteemitgliedschaft und  die  Ernennung einer 
konkreten  Person  sie wahrzunehmen unterscheidet sich bei  den  nicht-
ständigen, aber auch bei allen permanenten Komitees nicht ebenso deut-
lich wie bei  der  Befolgung  des Beamtenverwaltungsprinzips. Die  persön-
lichen Eigenschaften desjenigen,  der  zum Komiteemitglied ernannt 
werden soll, können auf  die  Errichtung  der  organisatorischen Stelle auf 
eine  Weise  einwirken,  die  bei  der  Gegenüberstellung  Amt -  Beamter 
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keine Bedeutung haben sollte. Ebenso bietet  der  Umstand, dass bei  der 
 Besetzung  von  Komiteemitgliedschaften  die  Beförderungskriterien  der 

 Beamten und ein Bewerbungsverfahren nicht angewandt werden, sowie 
dass fachliche, festemhaltete Qualifikationsbedingungen eine recht ge-
ringe Bedeutung haben,  die  Möglichkeit solche Eigenschaften  der Organ-
personen  zu berücksichtigen,  die  bei  der  Ernennung zu einem  Amt 

 zumindest keine entscheidende  Rolle  spielen sollten.  
Die  Komiteemitglieder können  in  drei Gruppen eingeteilt werden:  in 

 Vertreter  von  Gesellschaftsgruppen ausserhalb  der  Verwaltung,  in 
 Beamte sowie  in  Sachverständige. Zu  der  ersten Gruppe gehören  die  sog. 

Interessenvertreter, deren lVlitgliederanteil  in  Komitees, nach  e mpi-
rischen  Untersuchungen, nach  den  Beamten  der  grösste ist, sowie nach 
politischen Gesichtspunkten ernannte Mitglieder.  In  Fällen,  in  denen 
eine Interessenvertretung ausdrücklich  in den  Bestimmungen verlangt 
wird, variieren  die  angewandten Bezeichnungen. Zentrale Probleme bei 

 der  Auslegung  der  Bestimmungen sind: besitzt irgendein Interessenver-
band das Recht  an  dem Mitgliederernennungsprozess beteiligt zu sein, 
und  falls dies  zutrifft, ist  der  Vorschlag dieser  Organisation  für das auf-
stellende  Organ  bindend? Entscheidend ist, ob aus  den  Zusammenset-. 
zungs- und Aufstellungsverfahrensbestimmungen eine Forderung nach 
einem Vertretungs- und Vertrauensverhältnis herzuleiten ist, welches nur 

 so  erfüllt werden kann, dass  der Organisation  das Recht erteilt wird, 
 an  dem Aufstellungsprozes beteiligt zu sein, und möglicherweise das 

Recht, einen Vorschlag zu machen,  der  auch das aufstellende  Organ 
 bindet.  

In  Komitees,  die  nach politischen Gesichtspunkten zusammengesetzt 
worden sind, können Parteiorganisatiorien oder -organe  die  gleiche 
Stellung im Mitgliederernennungsprozess einnehmen wie sie  die  Inter-
essenorganisationen  in  Organen mit einer Interessenvertretung haben. 
Eine solche Stellung können auch  die  Verwaltungseinheiten einnehmen, 
wenn Beamtenmitglieder für solche Komitees ernannt werden,  die  durch 
besondere Bestimmungen errichtet worden sind. Mit dem verbindlichen 
Vorschlagsrecht, das Organisationen ausserhalb  der  Verwaltung besitzen, 
ist auch das Recht verbunden, auf dem Beschwerdeweg  den  Ernennungs-
beschluss anzufechten. Mit Hilfe  von  Beamten und Sachverständigen 
als Mitglieder  der  Komitees werden  oft  dieselben Zielsetzungen ange-
strebt wie mit dem Prinzip  der  Beamtenverwaltung, d.h.  die  Sicher-
stellung einer  neutral  und fachkompetent geführten Verwaltung.  Aber 
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manchmal kann eine Mitgliedschaft  von  Beamten durch Gedanken 
motiviert werden,  die  im engen Zusammenhang mit dem Vertretungs-
und Vertrauensprinzip stehen und  die  nicht völlig dem Bild entsprechen, 
das  die  positivistische Staatsrechtstradition  von der  Einheit  der  Ver-
waltungsorganisation und dem  Personal der  Organe als neutrale Aus-
führende  des  allgemeinen Interesses vermittelt.  Die  Qualifikationsan-
forderungen  an die  Sachverständigenmitglieder —vor allem  an  Ärzte und 
Juristen— sind manchmal  so  formuliert, dass  von  ihnen  die  gleiche, durch 
Examina nachzuweisende, fachliche Qualifikation vorausgesetzt wird wie 

 von  Beamten.  
In der  finnischen Rechtsliteratur  gilt  als ein zentrales TJnterschei-

dungskriterium zwischen einem Dienstverhältnis und einer ehrenamt-
lichen Tätigkeit, dass ein  Amt freiwfflig  angetreten wird und eine ehren-
amtliche Aufgabe angenommen werden  muss. Der  Begriff  des  Ehren-
amts  ist vor allem im Hinblick auf  die  Kom  munalverwaltung  entwickelt 
worden, und  die  Pflicht,  die  Aufgabe entgegenzunehmen, kann nicht als 
Kennzeichen für eine Komiteemitgliedschaft angesehen werden. Bei 
anderen als denjenigen,  die  als Beamte zu Mitgliedern bestimmt werden, 
kann diese Pflicht nur auf Grund einer ausdrücklichen Gesetzesbe-
stimmung existieren. Beamte sollen  in der  Regel solche Mitgliedschaften 

 in  Komitees annehmen,  die in  einem sachlichen Zusammenhang mit  den 
 Aufgaben  des  betreffenden Amtes stehen. 

Als allgemeine Pflicht  der  Komiteemitglieder  gilt die  sachgemässe 
Durchführung  der  Aufgabe.  Dies  beinhaltet auch  die  Pflicht  an  Sitzungen 
teilzunehmen und  in  diesen Stellung zu beziehen.  Die  Komiteemitglieder 
betrifft auch eine Schweigepflicht, welche  die  Weitergabe  von  Infor-
mationen  an  Aussenstehende einschränkt. Dahingegen sind  in den  Bezie-
hungen  der  Komiteemitglieder zu  den  durch sie vertretenen, ausserhalb 

 der  Verwaltung stehenden Organisationen  die  allgemeinen Schweige-
pflichtregeln nicht als solche anwendbar:  die  Mitglieder haben das Recht 

 den  betr. Organisationen solche Informationen zukommen zu lassen,  die 
die  Verwirklichung  der  Ziele einer Mitgliedschaft,  die  auf einem Ver

-tretungs-  und Vertrauensverhältnis beruht, voraussetzt.  Die  Pflichten 
 der  Komiteemitglieder werden durch  die  strafrechtliche Amtshaftung 

effektiviert. 
Durch Befangenheitsbestimmungen soll  die  persönliche Neutralität 

derjenigen sichergestellt werden,  die  sich ari  der  Behandlung  von  Verwal-
tungsangelegenheiten beteiligen. Bei  der  Ernennung einiger Komitee- 
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mitglieder  —vor allem  von  Interessenvertretern— wird  von  ihnen —im 
Gegensatz zu dem Ziel persönlicher Neutralität— erwartet, dass sie  in 

 einer gewissen  Weise  gegenüber  den  im Komitee zu behandelnden 
Fragen voreingenommen sind. Hierauf beruht auch, dass  die  bei Be-
amten angewandten Befangenheitsregeln auf jene Vertreter nicht restlos 
anwendbar sind. 

Das Mitgliedsverhältnis  von  Mitgliedern  in  nicht-ständigen Komitees 
ist im allgemeinen mit dem Aufhören  der  Tätigkeit  des  Komitees beendet, 
d.h. wenn das Komitee  seine  Arbeit zu Ende gebracht  hat, seine  Frist 
abgelaufen ist oder  es von  dem Grunderorgan aufgelöst wird. Das Mit-
gliedsverhältnis  von  Mitgliedern  in  ständigen Komitees läuft dahin-
gegen normalerweise mit  der  Tätigkeitsperiode ab. Ein Unterschei-
dungskriterium zwischen einem Mitgliedsverhältnis  in  einem Komitee 
und einem Dienstverhältnis besteht gerade darin, dass jenes  in der 

 Hauptsache befristet ist. 
Mitglieder sowohl  in  ständigen als auch  in  nicht-ständigen Komitees 

haben das Recht, auf  Wunsch  ihrer Aufgaben entbunden zu werden. Als 
Regel  gilt  gleichermassen, dass wenn ein Mitglied  die von der  Aufgabe 
vorausgesetzte Qualifikation verloren  hat, die  Mitgliedschaft aufhört.  Um 

 einen Verlust  der  Qualifikation handelt  es  sich auch dann, wenn  die 
 Interessenorganisation ein Auswechseln  seines  Vertreters verlangt. Die-

sem Verlangen  muss  im allgemeinen entsprochen werden,  falls  nicht aus-
nahmsweise aus  der  betonten Unabhängigkeit  des  Mitglieds anderes 
erfolgt. Das gleiche  gilt  auch für Situationen,  in  denen ein politischer 
Vertreter das Vertrauen  der  Partei,  die  ihn vorgeschlagen hatte, verloren 

 hat. Die  Möglichkeit ein Mitglied, ohne dessen Zustimmung, aus einem 
anderen Grund als  der  verlustig gegangenen Qualifikation,  von seiner 

 Aufgabe zu suspendieren, variiert je nach Unabhängigkeit  des  Komitees 
und  seiner  Mitglieder sowie  den  Entlassungskriterien. Im grössten Um-
fang betrifft  die  Entlassungsmöglichkeit solche Mitglieder nicht-stän-
diger Komitees,  die  auf Grund  der  Komiteeverordnung ihre Tätigkeit 
ausüben.  Am  meisten begrenzt ist sie  in  bezug auf Mitglieder  in  Komitees, 

 die Gesetzesanwendungsaufgaben  wahrnehmen. Unter  den  Entlassungs-
kriterien ist  es  ein mit  der  Ausführung  der  Aufgabe verbundenes, sub-
jektiv zu tadelndes Benehmen, das öfter als andere Kriterien zu einer 
Entlassung berechtigt.  

7.  Für  die Linienverwaitungsorganisation  ist ein Netz innerer, hier-
archischer Abhängigkeitsverhältnisse,  die in der  Regierung enden,  char- 
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akteristisch.  Diese Abhängigkeitsverhältnisse sind  in der  Rechtsliteratur 
mit dem Begriff  der Subordination  bezeichnet worden.  Der  Begriff  der 
Subordination  ist auch bei  der  Untersuchung  der  organisatorischen Stel-
lung komiteeartiger Organe anwendbar, obwohl sich inhaltlich  der  Begriff 

nicht völlig mit  den  Beziehungen, wie  die  Organe einer Liniemerwaltung 
untereinander haben, deckt Ubergeordnetes  Organ  eines Komitees ist 
im allgemeinen das Ministerium  des  betreffenden Verwaltungszweiges. 

Ein wesentlicher  Element der  Lenkungskompetenz,  die die  über-
geordneten Organe besitzen, besteht  in  dem Recht  den  untergeordneten 
Organen verbindliche dienstliche Anweisungen zu erteilen.  Die  Kompe-
tenz, Dienstbefehle im Einzelfall zu erteilen, wird durch das Prinzip  der 

 Gesetzmässigkeit  der  Verwaltung und durch  den  hieraus folgenden 
Grundsatz  der  Kompetenzselbständigkeit eingeschränkt.  Die  Grenzen 
für  die  Erteilung  von  generellen Verfügungen müssen wiederum auf 

 der  Grundlage eingeschätzt werden, wie  die Normierungskompetenz in 

der  Verfassung verteilt ist sowie auf  der  Grundlage  der  Regeln über  die 
 Übertragung dieser Kompetenz. 

Diese  in der  Linienverwaltung befolgten Grundsätze eignen sich auch 
für  die  Lenkung  von  Komitees innerhalb eines Subordiriationsverhält

-nisses.  Mit  den  Komitees sind jedoch besondere Eigenschaften ver-
bunden,  die  einerseits  die  Lenkungskompetenz  der  ihnen übergeordneten 
Organe schmälert, andererseits sie wiederum erweitert.  In  Komitees,  die 

 Recht sprechen, ist  der  Umfang  der Befolgungspflicht  konkreter Dienst-
befehle oder genereller Verfügungen durch  die  gleichen Kriterien be-
stimmt, wie sie für Gerichte und  Richter  gelten.  Die  Unabhängigkeit  der 

 komiteeartigen Organe kann auch darauf beruhen, dass sie  alternative 
 Einrichtungen zu  den Linienverwaltungsorganen  —manchmal auch zu 

 den  übergeordneten Organen— sind, ebenso auf ihrer Kollegialität sowie 
dem Vertretungs- und Vertrauensverhältnis ihrer Mitglieder zu Interes-
senorganisationen oder Parteien. Eine umfassende Lenkungskompetenz 
könnte  die  Vorteile annullieren,  die  mit  den von  mir erwähnten beson-
deren Eigenschaften  der  Komitees angestrebt worden sind. Diese kann 
auch im Widerspruch zu Zielsetzungen stehen,  die  durchgeführt werden 
sollen, indem mit Hilfe  von  Vorschlag- und Begutachtungsverfahren 
mehrere Organe im Beschlussprozess zusammengekoppelt werden. Als 
solche Zielsetzungen können erwähnt werden:  die  vielseitige Behandlung 

 der  Angelegenheit und  die  Kanalisierung verschiedenartiger Informa-
tionen, Sachkenntnis sowie verschiedener Ansichten  in die  Beschluss- 
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fassung.  Diese Gesichtspunkte sind jedoch,  falls man die  Unabhängig-
keit eines Komitees hervorheben  will,  bedeutungslos, wenn das Komitee 
dem übergeordneten  Organ  selbst Vorschläge macht und Gutachten 
gibt, und wenn  es  diesem  Organ  freigestellt ist, ob und wann  es  sich  an 

 das Komitee wendet.  Die  Lenkungskompetenz  der  übergeordneten 
Organe kann dann sogar als umfassender eingeschätzt werden, als  es 

 bei  den  Beziehungen zwischen  den  Organen  der  Linienverwaltung im 
allgemeinen üblich ist.  

Die  Lenkung  der  Komitees  hat  ihr Schwergewicht —zum Teil wegen 
 der von  mir angeführten Gesichtspunkte,  die die  Unabhängigkeit  der 

 Komitees begründen—  in  generellen Verfügungen,  die die  Verfahrens-
weise oder  die  innere  Organisation  betreffen.  

8. Die  Exekutive, und  von der  Exekutive vor allem  die  Regierung 
 (der  Staatsrat) und ihre Ministerien, besitzt eine gewisse allgemeine Orga-

nisationsgewalt.  Die  allgemeine Organisationsgewalt kann darin ihre 
Begründung finden, dass  der  Artikel über  die  Gewaltenteilung  in der  Ver-
fassung (  2) der  Regierung  die  Exekutivgewalt erteilt  hat  (Ausführung 

 der  Gesetzes- und Haushaltsbeschlüsse), und dass  die  Regierung  die  Vor-
bereitungskompetenz gegenüber dem Parlament und dem Präsidenten 
sowie  die  Lenkungskompetenz gegenüber  der  übrigen Verwaltung be-
sitzt. Ein Teil  der  allgemeinen Organisationsgewalt  der  Regierung ist auch 
ihr Recht komiteeartige Organe zu gründen.  

Die  Organisationsgewalt  der  Regierung,  die die  Komitees anbelangt, 
findet jedoch einige Einschränkungen.  Der  sog. rechtsstaatliche Gesetzes-
vorbehalt setzt voraus, dass  die  Kompetenznormen, durch  die  gleich-
zeitig für Privatsubjekte Rechte und Pflichten begründet werden, durch 
ein Gesetz gegeben werden müssen. Mit dem politischen Aspekt  der  orga-
nisatorischen Beziehungen ist ein sog. institutionaler Gesetzesvorbehalt 
verbunden: Entscheidungen,  die die  personelle Zusammensetzung einer 
Verwaltungsorganisation betreffen und  von  dem Beamtenverwaltungs-
prinzip abweichen, können ein Gesetz voraussetzen. Ausserdem kann  der 

 Artikel  der  Verfassung (  28), der  ausdrücklich  die Normierungsordnung 
der  Verwaltungsorganisation betrifft,  so  ausgelegt werden, dass  die  grund-
legenden Bestimmungen über Komitees,  die  als eigenständige Organe 
anzusehen sind, auch vermittels eines Gesetzes zu geben sind.  Die  all-
gemeine Organisationsgewalt  der  Regierung wird auch durch  die  Kom-
petenz,  die die  Verfassung ausdrücklich dem Staatspräsidenten vorbe-
halten  hat,  und durch  die  Budgetgewalt  des  Parlaments, eingeschränkt.  

47 
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Die  verfassungsmässigen Gesichtspunkte,  die die  allgemeine Organisa-
tionsgewalt  der  Regierung begründen, sind auch für diejenigen staat-
lichen Tätigkeitsgebiete bedeutungslos,  die von der  »Sach»kompetenz 

 der  Regierung getrennt worden sind (wie  die  Gesetzesanwendung  sowie 

Teile  der  Verteidigungsverwaltung und  der  Verwaltung auswärtiger 

Angelegenheiten).  In die  allgemeine Organisationsgewalt  der  Regierung 
 fallen  demgemäss hauptsächlich solche, mit Ministerien verbundene, sog. 

typische nicht-ständige und ständige Komitees, deren Kompetenz sich 

auf Vorbereitungsaufgaben beschränkt. 
Bei  der  allgemeinen Organisationsgewalt  der  Regierung müssen unter-

schieden werden: eine ausschliesslich  der  Regierung vorbehaltene Kom-
petenz sowie ein Bereich, wo  die  Kompetenz  der  Regierung sich mit  der 

 Organisationsgewalt  des  Parlaments oder  des  Staatspräsidenten deckt. 
 Die  Organisationsgewalt  der  Regierung,  die,  laut Verfassung, vor dem 

Eingriffen sowohl  des  Präsidenten als auch  der Legislative  geschützt ist, 

betrifft hauptsächlich  die  Verwendung nicht-ständiger Komitees dür Auf-

gaben, für  die die  Initiativen  der  Regierung besonders wichtig sind und 
 die  eine Kontaktaufrechterhaltung zu  den  ausserhalb  der  Staatsorganisa-

tion stehenden politischen Kräften verlangen.  
Die  allgemeine Organisationsgewalt wird durch besondere Organisa-

tionsbefugnisse,  die  für  die  Regierung durch ausdrückliche Vollmachts-

erteilung begründet werden, ergänzt. Auf Grund einer besonderen Organi-

sationskompetenz kann  die  Regierung über organisatorische Lösungen 

entscheiden,  die  ohne eine Vollmacht  in der  Kompetenz  des  Präsidenten 

oder  der Legislative  lägen. Durch ein Gesetz oder eine vom Staatspräsi-

denten erlassene Verordnung können  der  Regierung organisatorische 

Normierungskompetenzen,  die  sonst beim Präsidenten liegen, über-

tragen werden. Bei einer Übertragung  der  Organisationsgewalt,  die der 

Legislative  gehört, handelt  es  sich  um die  Delegierung gesetzgeberischer 

Gewalt;  in der  Staatspraxis und  der  Rechtsliteratur ist  man der  Ansicht 

gewesen, dass  dies,  trotz  des  Artikels über  die  Gewaltenteilung  in der  Ver-

fassung,  in  gewissen Umfange auch durch ein gewöhnliches Gesetz er-

folgen kann.  

9.  Aus dem Komiteewesen  hat  sich ein zentrales  Forum der  institutio-

nalisierten Interessenvertretung entwickelt: für seinen Teil drückt das 

Komiteewesen  die  Verwandlung  des  politischen  Systems in  eine  (neo)- 

korporativistische Richtung aus. Auf diese Eigenschaft sollte  in der 
 zusammenfassenden Einschätzung  des  Komiteewesens eingegangen 
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werden. Als Massstab  der  Einschätzung können  die  allgemeinen Ver-
fassungsgrundsätze  der  rechtsideologischen Ebene,  die von der  positiven 
Verfassung abstrahiert werden können, angewandt werden.  

In  einer Interessenvertretung sind nicht  die  autonomen  Individual-
subjekte  vertreten wie im Parlament, das nach allgemeinem und gleichem 
Stimmrecht gewählt ist, sondern Einheiten auf  der  Gruppenebene.  In 
der  Interessenvertretung stützt sich  die  Vertretung nicht auf eine Gleich-
heit  der  Individualsubjekte,  die  sich als ein abstraktes Aligemeininteresse 
zeigt, sondern im Gegenteil auf Unterschiede,  die  auf konkreten Sonder-
interessen beruhen.  Die Vetretung  konkreter Sonderinteressen wiederum 
verlangt ein  imperatives  Mandat:  von  einer Interessenvertretung kann im 
allgemeinen nicht gesprochen werden,  falls  nicht jeder Vertreter eine 
klar zu identifizierende Beziehung zu einer bestimmten durch Sonder-
interessen begrenzten Gruppe (zu deren  Organisation) hat. Die  Gruppen, 

 die in  einer Interessenvertretung vertreten sind (und das Kräfteverhältnis 
zwischen diesen Gruppen), sind ebenfalls nicht  proportional  durch einen 
freien Anhängerwettbewerb bestimmt, dessen Ergebnisse, anstelle  von 

 Wahlen,  in  erster Linie  die Mitgliedzahl der  Organisationen bekräftigen 
könnte. 

Das Ersetzen  des  freien Mandats durch ein  imperatives  drückt auch 
 die  veränderte  Art  aus, wie  man  sich  den  Vorgang einer das »öffentliche 

Interesse» zusammenfassenden Beschlussfassung  in  einem Vertretungs-
organ vorstellt. Im Idealmodell  der  Demokratie- und Gesetzeskonzep-
tionen  der  Aufklärungszeit formte sich  der  Allgemeinwille,  der die  Er-
fordernisse  der  Vernunft deutete, als ein Konsens  in der  freien Diskussion 

 des  Parlaments. das als Teil einer umfassenderen politisch fungierenden 
Öffentlichkeit institutionalisiert worden  war.  Auch das Ziel einer auf 
einer Interessenvertretung fussenden Beschlussfassung ist ein Konsens, 
durch  den  das Allgemeinwohl oder das öffentliche Interesse ratifiziert 
wird.  Dies  wird aber nicht  so  sehr durch eine  rational  argumentierende 
Debatte als vielmehr durch Kompromisse zwischen  den  Sonderinteressen 
angestrebt.  

Die  Verwandlung  der  Ansprüche  der  Vernunft oder  des  allgemeinen 
Willens  in  ein Gesetz  in  einer  rational  argumentierenden Diskussion,  von 
der die  parlamentarische Behandlung nur ein institutionalisierter Teil ist, 
setzt voraus, dass  die  Individualsubjekte  der  politisch fungierenden 
Öffentlichkeit einen gleichberechtigten Zugang zu Informationen haben 
und dass  die  Verhandlungen im Parlament öffentlich stattfinden. Eine 
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Interessenvertretung basiert dahingegen nicht auf dem gleichen Recht 
 der  Informationsgewinnung.  Falls von  einer politisch fungierenden 

Öffentlichkeit im Zusammenhang mit  der  Interessenvertretung über-
haupt gesprochen werden kann, zeigen rechtsdogmatische Untersuch-
ungen, dass sie anders zu definieren ist, als während  der  klassischen 

 Phase der  politischen Theorie vorausgesetzt wurde:  die  politisch fungie-
rende Öffentlichkeit beschränkt sich  in  erster Linie auf Interessenorgani-
sationen. 

Zum Teil drückt das Komiteewesen solche Entwicklungstendenzen  in 
den  Beziehungen zwischen  den  Staatsorganen und Organgruppen aus,  die 

 tatsächliche politische Prozesse und (Macht)verhältnisse  in  eine andere 
Richtung gebracht haben, als  es  das Gewaltenteilungsprinzip, das durch 

 die  Stellung  des  Parlaments als oberstes Staatsorgan und durch  den 
 Parlamentarismus modifiziert wurde, voraussetzen würde.  Die Expansion 

des  Komiteewesens und  seine  inneren Strukturveränderungen spiegeln 
 den  Umstand  wider,  dass sich  die  Stellung  der  Exekutive auf Kosten  des 

 Parlaments verstärkt  hat,  dass das Schwergewicht  der  politischen Be-
schlussfassung und  der  staatlichen Lenkung dem Parlament entglitten 
ist. 

Vor allem  in  ständigen Komitees schwächt  die  Vertretung  der  Interes-
senorganisationen  die  Kompetenzen  der  Regierung  die  ihr unterge-
ornete Verwaltung zu lenken und zu beaufsichtigen Insofern kann  die 

 komiteeartige Organisierung auch  so  gedeutet werden, dass sie  die  Wirk-
samkeit  der Lenkungs- Aufsichts-  und Verantwortungsmechanismen, 
welche wiederum das parlamentarische Prinzip verwirklichen, beein-

trächtigt.  Die  Vertretung  der  Interessenorganisationen setzt sich im Ver-
waltungsapparat fest. Entgegen dem Beamtenverwaltungsprinzip, wird er 

 so den  Einflüssen  von  Sonderinteressen geöffnet. 
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- » -  Keskusviraston käsite Suomen hallinto-oikeudessa  LM 1933 s. 21-52. 
- » - Virkasuhteen  lakkaaminen Suomen  valtionhallirinossa.  Helsinki 1934. - „ -  Eräitä uusia  hallintotoiminnan  muotoja.  LM 1937 s. 507-519. 
- -  Kirjoituksia  ja  lausuntoja. Vammala  1943.  
Tarkka,  Jukka:  Kolmastoista  artikla.  Suomen  sotasyylliskysymys  ja  liittoutunei-

den  sotapolitiikka  vuosina  1944-1946.  Porvoo  1977.  
Tasa-arvo  2/1978. 

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


768 	 Lähdeluettelo  

Tasa-arvon  ja  demokratian  tutkimus  (Tandem):  Demokratian  rajat  ja  rakenteet. 
Tutkimus suomalaisesta hallitsemistavasta  ja sen  taloudellisesta perustas-
ta. Juva  1977.  

Taxell, L(ars) E(rik):  Om de  privata universitetens rättsliga ställning. JFT  1954 s. 
417 -430.  

- -  Yksilö, oikeus  ja  yhteiskunta. Lakimies  ja  yhteiskunta  1955 s. 35-38. 
 - -  Rätt och demokrati. Åbo  1976.  

Teerisuo,  R.:  Hintojen  ja  maksujen säännöstely. Teoksessa Utrio, Untamo (toim.): 
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reunavaltiopolitiikan  alkuun.  Helsinki 1977.  

Zitting, Simo: Omistajan oikeuksista  ja  velvollisuuksista  I -Il.  LM 1952 s. 387-401 
 ja  501-531. 

- -  Valtioelämän olkeustieteellinen tutkirnustapa. Politiikka  1961 s. 36-39. 
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Dsterud, Qyvind:  Configurations of Scandinavian Absolutism. The 17th century in 
comparative perspective. Paper to the ISSC/MSH Symposium on >'Capita-
lism and the Rise of the National State in Europe l6th—l8th Centuries'>, 
Bellagio, October 14-16, 1976  (moniste). 

Lisäksi lähteinä  on  käytetty säädös-  ja oikeustapauskokoelmia, valtiopäiväasia
-kirjoja, ministeriöiden yleiskirjeitä, ministeriöiden  ja komiteatyyppisten  elinten 

työjäxj estyksiä, valtiovarainministeriössä pidettävää komiteakortistoa sekä minis-
teriöiden työryhmien asettamisesta tekemiä päätöksiä.  

B.  Suullisia tietoja antaneet henkilöt 

Aaltonen,  Heikki,  ylitarkastaja, valtiovarainministeriö  (18. 8. 1982). 
Hakavuori,  Uolevi, kansliapäällikkö, valtioneuvoston kanslia  (13. 10. 1982). 
Helsingius,  Ulla,  esittelijä, opetusministeriö  (3. 9. 1982).  
Laitinen, Arto, pääsihteeri, kunnallistalouden neuvottelukunta  (10. 11. 1982).  
Ojala, Pekka, osastopäällikkö, sosiaali-  ja  terveysministeriö  (10. 3. 1981). 
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LYHENTEET  

A  =  asetus 
AsevA =  asetus asevelvollisuuslain soveltamisesta  26. 1. 1951/63  
AsevL = asevelvollisuuslaki  15. 9. 1950/452  
AsiakJulkA =  A  sisältävä eräitä poikkeuksia yleisten asiakirjainjulkisuudesta  

22. 12. 1951/650  
AsiakjulkL =  laki yleisten asiakirjain julkisuudesta  9. 2. 1951/83  
AÖR =  Archiv  des  öffentlichen Rechts  
CECA  = Communauté européenne  du  charbon  et de  l'acier  
DL  = Defensor Legis 
DVB1 =  Deutsches Verwaltungsblatt  
DOV  =  Die  öffentliche Verwaltung  
ed  =  Edistyspuolue  
ed.  = (kansan)edustaja  
EFTA  =  European Free Trade Association  
EOa =  eduskunnan oikeusasiamies 
EPvmJS =  Eduskunnan Pankkivaltuusmiesten johtosääntö  23. 4. 1926/101  
ETYK =  Euroopan turva-  ja  yhteistyökokous 
ETyöJ =  Eduskunnan Työjärjestys  19. 12. 1927 
FAO  =  Food and Agriculture Organization of the United Nations  
FINPRO =  ulkomaankaupan rnenettelyjä käsittelevä neuvottelukunta 
hallituksen 
kertomus =  kertomus hallituksen toimenpiteistä 
hallituksen 
finanssi- 
kertomus hallituksen kertomus valtiovarain hoidosta  ja  tilasta  
He  =  hallituksen esitys 
HfKS =  Häften för kritiska  studier  
1772 HM  =  vuoden  1772  hallitusmuoto  
HM  =  Suomen Hallitusmuoto  17. 7. 1919/94  
HPurkuL =  laki ylimääräisestä muutoksenhausta hallintoasioissa  1. 4. 

1966/200  
HRiitaL =  laki eräiden hallintoriita-asiain oikeuspaikasta  3. 12. 1954/446 
HS  =  Helsingin Sanomat 
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HVaIL =  laki muutoksenhausta hallintoasioissa  24. 3. 1950/154  
IAEA =  International Atomic Energy Agency 
IATC =  Inter-Allied Trade-Commission  
IKL (ikl) =  Isänmaallinen Kansanliike  
ILO =  International Labour Organisation 
JFr =  Tidskrift utgiven av Juridiska Föreningen  i  Finland 
JS = johtosääntö  
Järjestely- 
valtuusL =  valtion virkojen  ja  toimien järjestelyvaltuuslaki  2. 9. 1976/767  
KEA = kansaneläkeasetus  7. 12. 1956/594  
KEL = kansaneläkelaki  8. 6. 1956/347 
KHMp =  kansanhuoltoministeriön päätös 
KHO =  korkein hallinto-oikeus 
KHOA =  asetus korkeimmasta hallinto-oikeudesta  30. 9. 1977/702 
KHOL =  laki korkeimmasta hallinto-oikeudesta  22. 7. 1918/74 
KilpEdA =  asetus taloudellisen kilpailun edistämisestå  15. 6. 1973/479 
KilpEdL =  laki taloudellisen kilpailun edistämisestä  25. 5. 1973/423 
kirj. kys. =  kirjallinen kysymys  
KK = kenraalikuvernööri  
KK =  Kulutusosuuskuntien Keskusliitto 
KKO =  korkein oikeus 
KKOL =  laki korkeimmasta oikeudesta  22. 7. 1918/74  
kok =  Kansallinen Kokoomus 
kom.miet. =  komiteanmietintö 
KOP = Kansallisosakepankki 
ktk =  kauppa-  ja teollisuuskomissio  
KTM =  kauppa-  ja  teollisuusministeriö 
KTMp =  kauppa-  ja  teollisuusministeriön päätös 
KunEläkeL =  kunnallisten viranhaltijain  ja  työntekijäin eläkelaki  30. 4. 

1964/202 

KunL =  kunnallislaki  10. 12. 1976/953 
KVirkaehtoL =  kunnallinen virkaehtosopimuslaki  6. 11. 1970/669 
L  =laki  
LH =  lääninhallitus 
LHA =  asetus lääninhallituksesta  29. 4. 1955/188 
LKH =  lääkintöhallitus  
LM =  Lakimies  
LM = likenneministeriö  
LO. = lääninoikeus 
LOL = lääninoikeuslaki  31. 12. 1974/1021 
lvm = lakivaliokunnan  mietintö 
lvl = lak.ivaliokunnan  lausunto 

Millisteri- 
vastuuL 	=  laki eduskunnan oikeudesta tarkastaa valtioneuvoston jäsenten  

ja oikeuskansleriri virkatointen  lainmukaisuutta  25. 11. 1922/274 
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MinisteriöL =  laki valtioneuvoston ministeriöiden lukumäärästä  ja  yleisestä 
toimialasta  30. 3. 1922/78 

ml =  Maalaisliitto 
MMM  =  maa-  ja  metsätalousministeriö  
MTK =  Maataloustuottajain Keskusliitto  
MTMp =  maatalousministeriön päätös  
mtvm = maatalousvaliokunnan  mietintö  
MYEL =  maatalousyrittäjien  eläkelaki  14. 7. 1969/467 
NAT =  Nordisk  administrativ  tidskrift 
NOU =  Norges offentlige utredninger  
NP =  Nya  Pressen 
OAJS =  eduskunnan oikeusasiamiehen  johtosääntö  10. 1. 1920/2 
OECD =  Organization for Economic Co-operation and Development 
oik.tiet. tdk =  oikeustieteellinen tiedekunta  
OK = oikeudenkäymiskaari 
OKa =  oikeuskansleri  
OM =  oikeusministeriö  
OMp =  oikeusministeriön päätös 
OPM  =  opetusministeriö  
OS =  ohjesääntö  
OTK = Osuustukkukauppa  
P = palkkaosasto 
PakkokeinoL =  laki  takavarikosta  ja  etsinnästä  rikosasioissa  12. 6. 1959/260 
PalkkausL =  laki valtion viran  tai  toimen  haltijain paikkauksesta  22. 12. 

1942/1030 
Fl. = pääluokka 
PLM =  puolustusministeriö  
FLMp =  puolustusministeriön päätös  
PinA =  asetus  puolustusneuvostosta  21. 3. 1957/137 
P1vA =  asetus puolustusvoimista  23 4. 1975/274 
P1vL =  laki  puolustusvoirnista  31. 5. 1974/402 
Pol(iisi)A = poliisiasetus  14. 2. 1969/119 
Pol(iisi)L = pollisilaki  18. 2. 1966/84  
pryl =  perustuslakivaliokunnan lausunto  
prvm =  perustuslakivaliokunnan mietintö  
ptk = pöytäkirja 
PYP =  Pohjoismaiden Yhdyspankki  
rkp =  Ruotsalainen Kansanpuolue  
RL = rikoslaki  19. 12. 1889/39  
SAK =  Suomen Ammattiliittojen Keskusjärjestö  
SDP (sd) =  Suomen Sosialidemokraattinen Puolue  
SEV = Sovet Ekonomiteskoi Vzaimopomoti 
SHOY =  Suomen Höyrylaiva Osakeyhtiö  
SK =  Suomen Kuvalehti  
SKDL =  Suomen  Kansan  Demokraattinen Liitto  
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SM =  sisäasiainministeriö - 

SNT-lutto =  Sosialististen neuvostotasavaltojen liitto 
SOK =  Suomen Osuuskuntien Keskuskunta 
SopS = sopimussarja 
SosMp = sosiaaliministeiön  päätös  
Sp =  senaatin päätös 
SPJS =  Suomen Pankin johtosaäntö  5. 2. 1926/48 
SPOS =  Suomen Pankin ohjesääntö  21. 12. 1925/365  
SPTtJS =  Suomen Pankin tilintarkastajain johtosääntö  23. 4. 1926/100 
STK =  Suomen Työnaitajain Keskusliitto 
STM =  sosiaali-  ja  terveysministeriö 
STMp =.  sosiaali-  ja  terveysministeriön päätös 
suuli. kys. =  suullinen kysymys  
SVA = sairausvakuutusasetus  1. 11. 1963/473 
SVL = sairausvakuutuslaki  4. 7. 1963/364 
svm =  suuren valiokunnan mietintö 
svvm =  sivistysvaliokunnan mietintö  
TEL =  työntekijäin eläkelaki  8. 7. 1961/395 
TfR =  Tidskrift  for Rettsvitenskap 
TiliA =  asetus valtion  tulo-  ja menoarviosta  sekä kirjanpidosta  24. 11. 

1972/775 
TiliL =  laki valtion  tulo-  ja  menoarvion  ja  tilinpäätöksen perusteista  

24. 4. 1931/136 
TIIiS = tilisääntö  30. 11. 1972/776 
TM =  tulo-  ja menoarvio -osasto 
TVK =  Toimihenkilö-  ja  Virkamiesjärjestöjen Keskusliitto 
TVK-V =  Toimihenkilö-  ja  Virkamiesjärjestöjen Keskusliiton TVK:n Vir- 

kamiesjärjestöt 

TVM =  työvoimaministeriö 
UAHA =  A ulkoasiainhallinnosta 24. 2. 1978/151 
uavl =  ulkoasiainvaliokunnan lausunto 
uavm =  ulkoasiainvaliokunnan mietintö  
UM = ulkoasiainministeriö  
Unesco  =  United Nations Educational, Scientific and Cultural Organiza- 

tion 

VEL =  valtion eläkelaki  20. 5. 1966/280 
WHO =  World Health Organization 
VirkamL =  laki valtion viran  tai pysyväisen  toimen haltijain nimittämiskir- 

joista sekä heidän oikeudestaan pysyä virassaan  tai  toimessaan  

29. 6. 1926/202 

1869  VJ 	= valtiopäiväjärjestys  15. 4. 1869/11 
1906  VJ 	= valtiopäiväjärj estys  2. 8. 1906/26  
VJ 	 = valtiopäivajärjestys  13. 1. 1928/7 
VL 	 = vesilaki  19. 5. 1961/264 
VL 	 = Virkamieslntto 
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VM  =  valtiovarainministeriö 
VMA =  asetus valtiovarainministeriöstä  19. 2. 1982/143  
VMTJ =  valtiovarainministeriön työjärjestys  30. 3. 1979  
VNK =  valtioneuvoston kanslia 
VNKornp =  valtioneuvoston päätös komiteoista  18. 7. 1974/606  
VNOS =  valtioneuvoston ohjesääntö  17. 12. 1943/995  
VNp =  valtioneuvoston päätös 
VNRatkL =  laki asiain ratkaisemisesta valtioneuvostossa  ja sen  ministeriöis- 

sä  30. 3. 1922/79  
Vp. =  valtiopäivät . 
VSV = valtiosihteerin  virasto 
VTY =  Virkamiesten  ja  Työntekijäin Yhteisjärjestö 
VVDStL =-  Veröffentlichungen  der  Vereinigung  der  Deutschen Staats - 

rechtsiehrer 	 - 	- 
vvvm =  valtiovarainvaliokunnan mietintö 
YEL =  yrittäjien eläkelaki  14. 7. 1969/468 	-  
YK =  Yhdistyneet kansakunnat 
YlimääräisA =  asetus valtion ylimääräisistä toimenhaltijoista  ja  tilapäisistä  toi- 

mihenkilöistä  8. 12. 1949/775  
YVK =  yhdistys-  ja  vakuuskirja  1789  
YYA-sopimus =  sopimus ystävyydestä, yhteistoiminnasta  ja  keskinäisestä avun- 

annosta Suomen tasavallan  ja  Sosialististen Neuvostotasaval - 
tam 	Liiton välillä  6. 4. 1948  (SopS  17/48)  
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OIKEUSTAPAUSHAKEMISTO 

Hakemistoon  on KHQ:n  ratkaisujen ohella otettu myös teoksessa viitatut 
oikeuskansierin  ja  eduskunnan oikeusasiamiehen kannanotot sekä oikeuskansle

-Fin selostamat  tuomio istuinratkaisut. Sivunumerot tarkoittavat teoksen  2.  nidettä, 
ellei niitä edellä merkintä  1..  

KHO  

1939 II 1747: 270 1970 II 33: 290 
1952 I 6: 611 1972 II 4: 573 
1952 II 289: 522 1972 II 9: 384 
1955 I 31: 270 1974 II 41: 280 
1959 II 213: 200 20. 5. 1975 T 2016: 166 
1960 II 300: 280 1976 II 32: 295 
1962 II 192: 280 1979 II 36: 353 
1962 II 394: 280 1980 II 10: 282 
1964 II 70: 278 25. 1. 1982 T 892: 283 
1967 II 6: 296 25. 1. 1982 T 893: 283 
1969 Ii: 270 27. 5. 1982 T 2471: 283 
1969 II 24: 290 

OKa  

1919 III s. 9-14: 1.223 
1921 III s. 3: 1. 223 
1926 s. 60-61  (KKO  24. 2. 1926): 344,372 
1930 s. 83-84: 615 
1936 s. 47-48: 93 
1945 s. 22-23: 372 
1947 s. 33: 296 
1949 . 28: 372 
1952 s. 41-42: 279 

1958 s. 62-64  (KKO  10. 11. 1958): 344 
1960 s. 30: 372 
1960 s. 34-35: 294-295 
1961 s. 63-68  (KKO  1. 2. 1961): 344 
1965 s. 39-40: 305 
1969 s. 36-37: 372 
1970 S. 44: 218, 288 
1973 s. 16  (N:o  1150): 294-295 
1973 s. 31-32: 246, 280 

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


Oikeustapaushakernisto 
	 779 

1975 s. 31-32: 230-231, 244 
1975 s. 37-38: 487, 540-541 
1975 s. 95-98  (Helsingin hovioikeus  19 

6. 1975): 209 
1976 s. 26 (10.): 507 
1976 s. 26-27 (12.): 558 
1977 s. 31 (10.): 567 

1979 s. 80-81  (Helsingin hovioikeus 
 29. 5. 1979): 294 

1980 s. 23-24  (N:o  4528): 87-88 
1980 S. 75  (Turun hovioikeus  8. 10. 1980): 

347 
1981 s. 35 (15.): 195 

EOa  

1946 s. 47: 361-362 
1947 s. 36-38: 217-218, 362-363, 395 
1963 s. 50-51: 342 
1965 s. 59-62: 342 
1966 s. 61-62: 305 
1967 s. 55: 342 

1971 s. 49—Si: 298 
1975 s. 63-67: 263 
1978 s. 114-118: 253-254 
1980 s. 34: 86 
1981 s. 85-88: 409-410 
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ASIAHAKEMISTO  

Absoluuttinen monarkia  1. 62-63, 64, 
147-149, 152-153, 159-162 

Ajatusmuodot  1. 74; 2. 12 
Akkusatorinen  menetelmä  2. 109 
Akordijäl estelmä  1. 163, 189  
Mais uus 
-  käsite  2. 373-377 
-  käsitteen soveltuvuus komiteolhin  2. 

388-392 
- esimiesorgaanin toimivallan  rajat  2. 

382-388 
- oi.keusperusta  2. 377-381 
Alistusvalitus  2. 95-96, 102, 153 

 Alkuperäinen hallintolainkäyttö 
-  käsite  2. 95 
-  komiteat siinä  2. 103-108 

 Alueellinen edustus. komiteoi.ssa  2. 
• 229-231  
Alueellinen toimivalta  2. 50 
Ammattituomariperiaate 2. 686-687 

 Analyyttinen oikeustiede  1. 4, 8, 94-96; 
2. 189, 469-471 

Asetuksenantovalta 
- ilM  28,1 §:n  tulkinta  2. 522-538, 552-

553 
-  HM 38,2 §:n  tulkinta  2. 520-522, 550-

551, 649-651 
-  »uskominen» valtioneuvostolle  2. 

653 —655 
Ks. Täytäntäänpanosäädös 
Asiakirjajuikisuus  2. 193-198, 299-306, 

309, 414-415  
Asiallinen toimivalta  2. 50 
Asianosaisen kuulemisperiaate  2. 97, 

180, 712 
Asianosaisen selvittämisvastuu  2. 179-

180  
Asiantuntija 
- komiteajäsenenä  2. 261-264 
-  komiteoiden käyttämät  2. 153 

Asiantuntijatodistelu  2. 109-110, 174, 
176-177, 179, 583 

Asteellinen  toimivalta 
-  käsite  2. 50 
-  itsenäisyys  2. 383-386 
Asutuslainsäädännön  toimeenpano  1. 

355-361  

Budjetin ulkopuolinen rahasto  2. 620-
622  

Budjetti 
-  eduskunnan ohjauskeinona  2. 371, 

642, 645-646 
- eksekutiivin organisaatiovallan  pe-

rustana  2. 483-489 
- eksekutiivin organisaatiovallan rajoi-

tuksena  2. 538-543 
-  ulkoisen ohjauksen keinona  2. 59-60, 

64, 65 
-  valtiovallan kolmijaossa  2. 484-486 
Byrokratiateoria  1. 117-118, 144-148; 

2. 19-20 

Common Law  -järjestelmä  1. 50 

Delegointi 
-  käsite  2. 651 
- hallintoelirnen toimivallan  2. 396-397 
-  lainsäädäntövallan  2. 386-387, 655-

668 
Dualistinen  periaate  2. 596  

Eduskunta 
-  komiteoita koskevat ohjaus-  ja  val - 

vontamandollisuudet  2. 371, 633-648 
-  ylimpänä valtioelimenä  2. 475-478 
Ks.  Budjetti, Legislatiivi 
Edustusperiaatteet  2. 677-681, 695-698, 

701 —705,  ks. Imperatiivinen  marl- 
daatti 
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Elintarvikesäännöstely  1. 229-240, 
3 15-316 

Eläkeoikeus,  virkamiesten 
-  historiallinen kehitys  1. 163, 189, 257 
- komjteapalkkjojden  vaikutus siihen  

2. 289-290  
Empiristinen oikeustiede  1. 3-4, 8, 77-

78, 97-100; 2. 17 
Enemmistöperiaate  2. 684-685, 704-

705 
Erikoistuomio  istuin, suhde komiteaan  

2. 92-93  
Erityinen organisaatiovalta, valtioneu-

voston 
-.  käsite  2. 446-447, 651 
- oikeusperusta  2. 651-668  
Erityinen vallanalaisuussuhde  2. 350, 

376-377, 432, 462, 493-494, 583 
Erivapaus  2. 224 
Eriävä  mielipide  2. 290-293  
Ero, komiteajäsenyydestä  2. 354-355 

 Erottaminen, komiteajäsenyydestä  2 
355-368 

Esteellisyys  2. 311-339, 708 

Fakultatiivinen  lausunto, käsite  2. 85 
Fakultatiivinen  toimivalta, valtioneu- 

voston  2. 633 —642, 649-651 
Feodaalmen  oikeus  1. 38  
Frankfurtin koulukunta  1. 40; 2. 718-

719 
Funktionaalinen  ohjaus  ja  valvonta 
- käsite  2. 376-377 
-  komiteoita koskeva  2. 417-431 
- oikeusperusta  2. 416-417 
Funktionaalinen  puolueettomuus  2. 

124-126, 317-318, 394 

Hakemuselin 
-  käsite  2. 118 
-  komiteat hakemuseliminä  2. 118-123 
Hakumenettely  2. 222-223, 280, 707 

 Hallinnon politisoituminen  1. 381, 386, 
397 —398; 2. 29  

Hallinnon yhteiskunnallistuminen>'  2. 
501-504, 629-632  

Hallinta, traditionaalinen, karismaatti-
nen  ja legaalinen  1. 113-118  

Hallinto 
-  erottaminen lainkäytöstä  2. 53-57 
- HM 2 §:ssä  2. 477-479 
Ks. Lainalaisuusperiaate, Vallanjakope-

riaate 
Hallintofunktio  2. 9 
Hallintokantelu  2. 280, 413 

 Hallintokoneiston kehitys  1. 151-162, 
180-187, 253-257, 287-298, 371-382 

Hallintolainkäyttö 
-  ala  2. 95-97, 152-153 
-  komiteat siinä  2. 98-108 
Hallintomenettely 
-  käsite hallintomenettelylaissa  2. 152-

153  
Hallinto-organisaatio 
-  sisäisten suhteiden luonne  1. 107-

110; 2. 18-19 
Ks.  Valtio-orgaani 
Haflintotiede  1. 2; 2. 9 
Hallintotoimi 
-  asema oikeudellisen sääntelyn pro-

sessissa  2. 53-57 
-  komiteoiden osallistuminen niiden 

antamiseen  2. 118-126 
Hallitus(toiminta)  2. 537, 567, 641, 649- 

650, 685  
Harkintavallan väärinkäyttö  2. 353 
Heijastusteoria  1. 8 1-83 
Hierarkkinen  ohjaus 
-  erottaminen funktionaalisesta  2. 376-

377 
-  komiteoita koskeva  2. 392-410 
Ks.  Alaisuus 
Hierarkkinen  valvonta, komiteoiden  2. 

410-416  
Hintasäännöstely  1. 247, 296-297, 343- 

345, 348-349; 2. 69, 658-659 
 Historiallinen materialismi  1. 56, 58, 72, 

79 
Hätäoikeus  1. 123, 125, 287 

Ideologiakritiikki  1. 5-6, 68-70, 77; 2. 
15, 673  

Ideologiset valtioapparaatit  1. 87, 108 
 Idänkaupan organisaatio  2. 132-136, 

599— 600  
Ikä, kelpoisuusehtona  2. 272-276 
Imperatiivinen mandaatti  2. 357-358, 

366-367, 393, 682-683, 701-703 
 Institutionaalinen lakivaraus  2. 500-518 

Intressiedustajat,  komiteoiden 
-  asettaminen  ja kelpoisuusehdot  2. 

237 —248 
- empiirisiä  tietoja  2. 231-237 
-  erottaminen  2. 357-359, 366-367 
- esteellisyys  2. 325-329 
-  tietojen saantioikeus  2. 208-209 
Ks. Imperatiivinen mandaatti 

 Itsenäinen julk isoikeudellinen laitos 
- käsite2.616 -618 
-  niitä koskeva organisaatiovalta  2. 

618-629  

Jaosto, komitean  2. 405-409 
 Jaottelu, budjetin  2. 539 
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Jatkokäsittelyvelvollisuus  2. 68, 76, 88-
89 

Johtamistraditio  1. 5, 47, 63-64, 70-74; 
2. 14  

Johto, käsite  2. 373  
Julkinen valta 
- oikeusdogmaattisena  käsitteenä  2. 

53-54 
Ks.  Valtiovalta 
Jälkikonstitutionaalinen koulukunta,  

Ks.  Klassinen saksalainen  valtio- 
oikeudellinen positivismi 

Jälkiperäinen hallintolainkäyttö 
-  käsite  2. 95 
-  komiteat siinä  2. 98-103 
Jäijestövalitus  2. 281-282 

Kaksiasianosaissuhde  2. 10-11, 124-
126, 317-318  

Kansainvälisten suhteiden hoito 
-  komiteoiden osallistuminen siihen  2. 

129-137 
-  valtion perustehtäväluokituksessa  2. 

49  
Kansalaisuus, kelpoisuusehtona  2. 268-

271  
Kansanedustaja 
- erottamattomuus  2. 358, 363 
- kelpoisuusehdot  2. 269, 272, 276, 278 
-  tietojen saantioikeus  2. 206-207 
-  vapaa mandaatti2.  358, 678-679, 682- 

683, 701-702 
-  vastuu  2. 342  
Kansaneläkelaitos 
-  sitä koskeva organisaatiovalta  2. 610-

613 
Kansanhuoltohallinto  1. 309-317 
Kansansuvereniteettiperiaate  1. 16, 60; 

2. 677-683, 701-702  
Kaupan  säännöstely  1. 240-242, 315-

322, 332-337 
Kehittämistyö,  sisäisen hallinnon tehtä-

vänä  2. 62 
Kelpoisuusehdot 
- komiteajäsenten  2. 225-279 
-  virkamiesten kelpoisuusehtojen kehi-

tys  1. 163-164, 191 
Ks.  Kansanedustaja, Kunnallinen luot-
• tamushenkilö 
Kelpoisuuden menettäminen, vaikutus 

orgaanihenkilönä toimimiseen  2. 
355-360  

Kertomukset, eduskunnalle 
-  eduskunnan valvonta-  ja ohjauskei

-noina  2. 371, 646-648  
Keskusvirasto, suhde komiteoihin  1. 

192-l93 2. 446-449  

Kielellinen edustus, komiteoissa  2. 229 
 Klassinen saksalainen  valtio -oikeudel-

linen  positivismi 
-  koulukunnan rajaaminen  1. 3-4 
-  johtavat teoreetikot  1. 9-34 
-  käsitys  valtio-organisaatiosta  1. 126-

129; 2. 20-21, 41 
- oikeuskäsitys  1. 35-41; 2. 13-14 
- valtiokäsitys  1. 51-62; 2. 14  
Kokous, komitean 
-  julkisuus  2. 306-307 
-  koolle  kutsuminen  2. 297-298 
-  mielipiteen ilmaisemisvelvollisuus  2. 

294-295 
- osallistumisvelvollisuus  2. 294 
-  pöytäkirjan pitäminen  2. 290-29 1 
- äänestämismenettely  2. 294  
Komitea 
-  määrittely  2. 3-7 
- organisatorinen  sijainti  2. 447-456 
-  tyypillinen pysyvä komitea  2. 91-92 
-  tyypillinen tilapäinen komitea  2. 78 
Komiteaj  äsen 
- asettamismenettely  ja kelpoisuuseh

-dot 2. 220-225, 231-280 
- esteellisyys  2. 311-339 
- jäsenryhmät  2. 225-23 1 
-  jäsenyyden oikeudellinen katego-

riointi2.  213-214 
-  jäsenyyden päättyminen  2. 352 -368 
-  ohjauksen  ja  valvonnan kohteena  2. 

431 -435 
-  oikeudet  2. 286-293 
-  tietojen saanti  2. 205-209 
-  valintaan reagoiminen  2. 280-283 
-  vastuu  2. 340-352 
-  velvollisuudet  2. 293-310 
-  velvollisuus ryntyä jäseneksi  2. 283-

285 
Komitealaitoksen  kehitys 
-  Ruotsin  vallan  ajalla  1. 165-172 
-  autonomian ajalla  1. 195-219 
-  I  maailmansodan  ja sen  jälkeisten 

vuosien aikana  1. 229-252 
-  maailmansotien välisenä aikana  1. 

263-286 
-  II  maailmansodan  ja sen  jälkeisten 

vuosien aikana  1. 303-371 
-  1960-luvun alusta lähtien  1. 382-389, 

396 -398 
- tiivistelmä  2. 26-29 
Komiteapalkkiot  2. 286-290,, 297, 427-

428 
Komiteapäätös,  valtioneuvoston 
-  historiallinen kehitys  1. 268-269, 

387 -389 

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


Asiahakemisto 
	

783 

-  merkitys organisaatiovallan perusta-
na  2. 547-548, 558-559 

- sitovuus  2. 566 —568 
- soveltamisala2.  4-5, 568-570 
- soveltamisalaan  kuuluvat pysyvät  ko

-miteat2.  79-92 
- soveltamisalaan  kuuluvat tilapälset 

komiteat  2. 70-79  
Kom  iteoiden perustamismotiivit  2. 29-

36 
Kompetenssikäsite  1. 31, 127, 133-136, 

138-139; 2. 41-49, 65-69 
Kompetenssinormi  1. 31, 127; 2. 64-65, 

494 —500 
Kompetenssisääntelyn  vaiheet  2. 498-

499  
Konkreettinen oikeustutkimus, lähtö-

kohtia  1. 77-81  
Korkeakoulut  2. 270-271, 272-273, 

504-507, 615, 623-627 
Korporatismi  1. 237, 252, 259-263, 277-

285, 286, 291-292, 369 —370, 370-374, 
381, 386, 394, 397, 398; 2. 29, 34-35, 
676, 689-700, 704-705, 709-718 

Korvauslainsäädännön  toimeenpano  1. 
361 —363 

Korvausmenettely  1. 236, 316-317, 324, 
327-328, 331, 341-342, 370; 2. 667-
668 

Kriisihallinto  1.219-252, 287-371; 2. 28, 
666 —668, 705 —706  

Kunnallinen iuottamushenkilö 
- erottamattomuus  2. 356, 362-363 
- kelpoisuusehdot2.  269, 272, 276, 278 
- komiteajäsenten  rinnastaminen hei- 

hin,  2. 218-219 
-  tehtävän pakollisuus  2. 283-284 
-  tietojen saantioikeus  2. 218-219 
-  tunnusmerkit  2. 214, 217 
-  vapaa mandaatti  2. 358, 366 
-  vastuu  2. 342 
Kurinpito,  virkamiesten  2. 96-97, 107- 

108, 153, 179, 274-275, 384-350, 708 
Kuuliaisuusvelvollisuus,  virkamiesten  

2. 211-212, 216, 378-379, 432, 493- 
494  

Kuulustelu  2. 168-172 
Kvoorumsäännös  2. 357  
Kysymykset, eduskunnan ohjaus-  ja  

valvontakeinoina  2. 371, 646 
Käsitelainoppi  1. 8, 10; 2. 189, 615, 674 
Käsittelyjulkisuus  2. 306-308 
Käsittelymenetelmä 2. 109  

Laillinen oikeudenkäyntijärj estys  2. 
173-175, 306, 307, 325, 332-333, 364, 
394-395, 583 

Lainalaisuusperiaate  2. 48-49, 155-156, 
274, 385-386, 441, 467-468, 687 

Lain kaksinaiskäsite  1. 2, 23-24, 128; 2. 
21, 441-442, 460-474, 494-497, 680-
681 

Lainkäyttö 
-  erottaminen hallinnosta  2. 53-57 
-  komiteoiden lainkäyttötehtävät  2. 

99-110 
-  sitä koskeva organisaatiovalta  2. 575-

585 
Ks. Riippumattomuusperiaate,  Vallan- 

j akoperiaate 
Lainkäyttöpäätös, oikeud  eilisen sään-

telyn prosessissa  2. 57 
Lainsäädäntövalta 
- ala2.474 -475 
- delegoiminen  2. 386-387, 655-668 
Ks. Legislatiivi, Vallanjakoperiaate 

 Laitos, käsite  2. 523-524 
Laitosvalta  2. 583  
Laki, yhteiskunnan ohjauksen välinee-

nä  2. 679-681  
Lakimies, komiteajäsenenä  2. 262-264 
Lakipositivismi  1. 3-4 

 Lakkauttaminen 
-  komitean  2. 353-354 
-  kunnallisen lautakunnan  2. 353 
-  viran  2. 353, 543  
Lausunnon antamisoikeus 
-  pysyvän komitean  2. 90-91 
-  tilapäisen komitean  2. 78-79 

 Lausunnon pyytämisoikeus, tuomiois-
tuimen2.  109-110  

Lausunnon pyytämisvelvollisuus,  ko
-mitealta  2. 85-86  

Lausunnon sitovuus  2. 86-87 
Legaalinen induktio  2. 674 
Legislatiivi 
-  oikeus puuttua eksekutiivin kompe-

tenssiin  2. 633-642 
- organisaatiovalta  2. 494-535, 575- 

586, 595-600, 618-622, 627-631 
- organisaatiovallan delegoiminen  2. 

655-668 
Linjahallinto,  käsite  2. 3 
Lisäjäsen,  komitean jaoston  2. 408-409 
Lisätehtävä,  komitealle  2. 89-90, 398 
Luonnonoikeudellinen  koulukunta  1. 

16, 33, 54-55, 62, 67-68 
Luottamustoimi,  käsite  2. 213 —220  

Materiaalinen säädös, käsite  2. 498-499 
Menosääntöjen  perusteet, käsite  HM 

65,1 §:ssä2. 531-534  
Mietintö, komitean  2. 73-75, 80, 291-

293, 295, 353 
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Ministerivaliokunta, suhde komiteaan  
2. 563-565  

Ministeriö 
-  komitean esimiesorgaanina  2. 388-

392, 398 
-  komiteoita koskeva organisaatiovalta  

2. 553-560, 568-575  
Moderni  oikeus, ks. Porvarillinen oi-

keusmuoto 
Monarkistinen  periaate  2. 441 —442, 446, 

466, 529-530, 681-682  
Määräaika, komitean  2. 7 1-73, 353 

 Määrärahat, komiteoita varten  2. 541-
543, 642, 645-646 

Normativismi  1.4, 36-37, 55, 77, 93-94, 
98, 121,125, 130-134;2. 17, 42-44, 47-
49 

Nuhteeton  käytös, kelpoisuusehtona  2. 
276-279 

Objektiivisuusperiaate  2. 221, 316-317, 
324, 329, 393-394, 512-513, 686-687 

Obligatorinen  lausunto, käsite  2. 85 
 Ohjaus 

-  käsite  2. 369 
- eriyttäminen hierarkkiseen  ja  funk-

tionaaliseen  2. 376-377 
-  jako  oikeudellisesti sitovaan  ja sito-

mattomaan  2. 53 
-  jako  välittömään  ja  välilliseen  2. 60-

61, 376 
- ohjauskeinoittainen  erittely  2. 53-61, 

63-64, 370 
- ohjauskohteittainen  erittely  2. 50, 370 
- ohjausprosessin vaiheittainen  eritte-

ly  2. 50-53, 63 
-  sisäinen ohjaus sisäisen hallinnon 

tehtävänä  2. 62-65  
Ohje 
-  käsite  2. 373-375 
- esimiesorgaanin  ohjeiden antokom- 

petenssi  2. 388 
Oikaisuvaatimusmenettely  2. 96, 101- 

102, 152-153 
Oikeudeilisen  sääntelyn mekanismi  1. 

90-93; 2. 17  
Oikeudellisen sääntelyn prdsessi  2. 89; 

2. 16-17  
Oikeus 
-  eriytyminen objektiiviseen  ja  sub- 

jektiiviseen oikeuteen  1. 37-38, 40 
-  eriytyminen yksityis-  ja julkisoikeu- 

teen 1. 70-71; 2. 103-104 
-  oikeuden eri-refiektiivisyys  1. 123-

125 

-  oikeuden muodostumisprosessi  1. 
81-88; 2. 16 

-  oikeuden realisoitumisprosessi  1. 88-
101; 2. 16-17 

- tarkasteleminen  oikeudellisen  nor-
mativiteetin  ja  yhteiskunnallisen fak-
tisiteetin vuorovaikutuksessa  1. 79-
80; 2. 17 

-  tasot (oikeusmuoto, oikeusideologia, 
lakimuoto)  1. 74-77; 2. 13 

Oikeusdogmatiikka  2. 17-18 
Oikeushallinto 2. 576, 585 
Oikeusnormit, oikeudeilisen  sääntelyn 

prosessissa  ja mekanismissa  1. 89- 
93; 2. 16-17 

Oikeuspositivismi  1. 4-5 
Oikeussubjektius  1. 39-40, 91-92, 94, 

142-146; 2. 13-14, 17 
Oikeussuhde 
-  asema oikeudellisen sääntelyn pro-

sessissa  ja mekanismissa  1. 91-93, 
95-97, 98-101; 2. 101 

-  ensisijaiset  ja  toissijaiset oikeussuh
-teet  1. 83-84 

- konkreetit  ja  abstraktit oikeussuh
-teet  1.91;2. 17 

Oikeustosiseikka  1. 90-92; 2. 17 
Oikeusvaltiollinen lakivaraus  2. 48, 83, 

91, 156, 417, 494-500, 579-580 
Oikeusvaltioperiaate  2. 156, 199, 500 

 Omaisuuden turva  1. 106; 2. 160-164, 
669,  ks. Perusoikeudet 

Onnettomuuksien tutkinta  2. 70, 111- 
114, 167-171 

Orgaani,  ks.  Valtio-orgaani 
 Organisaatio 

-  käsite  1.108 
- formaali  ja informaali  1. 138 
-  institutionaalisen organisaation muo-

dostumisprosessi  1. 137-138; 2. 21-
22 

Organisaatiosäädös,  käsite  2. 498-499 
Organisaatioteoria  1. 108-109; 2. 9 
Organisaatiovalta 
-  käsite  2. 10-11, 436-440 
Ks.  Erityinen organisaatiovalta, Yleinen 

organisaatiovalta 

Paikaflishallinto 
-  komiteat siinä  1. 150, 387, 398; 2. 8-9 
Palkkasäännöstely  1. 296-297, 313, 

343-350; 2. 69, 658-659 
 Parlamentaariset komiteat  2. 35, 248- 

254, 603, 677  
Parlamentarismi  2. 371, 379-380, 589-

590, 592-593, 634-635, 660, 685-686, 
706— 607 
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Perusoikeudet  1. 103, 106; 2. 160-164, 
167, 656, 679, 715-716  

Perustaminen, orgaanin  2. 439-440 
 Perustelut, budjetin  2. 539-540, 645-

646  
Perustuslaillinen monarkia  1. 59; 2. 

634 
Pluralismi  2. 233, 689-693, 704 
Poikittaisohjaus  2. 63  
Poliittisen taloustieteen kritiikki  1. 70-

74,76  
Poliittisesti toimiva julkisuus  1. 178; 2. 

682-684, 703-704  
Poliittiset edustajat, komiteoissa  2. 

248-254  
Poliittiset virkanimitykset  1. 381 
Politologia 2. 9, 693 
Ponsilausumat,  eduskunnan  2. 646-

649  
Porvarillinen oikeusmuoto  1. 36-50; 2. 

13-14  
Porvarillinen valtiornuoto  1. 63-68; 2. 

14-15,  
Porvarillinen yhteiskuntamuoto  1. 44-

46;2. 13-14 
Privilegiot  1. 156-157, 162-164, 172, 

175, 257 
Projektielin  2. 5, 450 —452 
Prosessinmuotoinen hallintomenettely 

2. 97  
Puheenjohtaja, komitean  2. 297-299, 

409 —410 
Puolueettomuusperiaate  2. 213, 221-

223, 257-258, 263-264, 316-323, 359-
360, 393-394, 505, 512-513, 686-689, 
707 —708 

Puolustushallin  to 
-  sitä koskeva organisaatiovalta  2. 601-

606 
Puolustusneu'iosto  1. 272-273; 2. 564, 

605-606 
Puutalouden  säännöstely  1. 337-343 
Pystysuora  työnjako  2. 63  
Pysyvä asiantuntija, komitean  2. 154-

155  
Päätös 
-  lopullinen  ja ei -lopullinen  2. 66-67 

 Päätösvalta, käsite  2. 66-67 
Päätösvaltaisuus  2. 337-339  

Raha-asiainvaliokunta, valtioneuvoston  
2. 398-399, 421, 427, 557, 570, 574 

Reseptio-orgaani 
-  komiteat reseptio-orgaaneina  2. 9, 34, 

89 
Resurssihallinto 

-  komiteoiden osallistuminen siihen  2. 
142— 149 

-  valtion tehtäväluokituksessa  2. 62 
-  valtiovarainministeriön asema siinä  

2. 417-418 
Riippumattomuusperiaate  2. 358-359, 

362-366, 379, 393 —396, 576-578, 580, 
584-586, 687-688, 706, 708 

Salassapitovelvollisuus,  ks. Asiakirja- 
julkisuus, Vaitiolovelvollisuus 

Selvittämisvastuu  2. 179-180  
Sihteeri, komitean  2. 154-155 

 Siirtoväen huolto  1. 354-355  
Sijainen, esteellisyystilanteessa  2. 337-

338  
Sisäinen hallinto 
-  komiteoiden osallistuminen siihen  2. 

138-149 
-  sitä koskeva organisaatiovalta  2. 515- 

517, 584-586, 624-626 
-  valtion tehtäväluokituksessa  2. 49, 

6 1-65 
Sivuelin  2. 4, 450, 452 
Sopirnusvalmistelu  2. 588 —590, 593-594 
Sopimusvalta  2. 135-136, 586-600 
Sopimusvaltuuskunta  2. 590-594 

 Sosiologia  1. 2, 42, 82-83 
Sotakorvaustuotanto,  johto-  ja valvon- 

taorganisaatio  1. 329-332 
Sotilaskäskyasiat,  käsite  2. 602-603 
Subdelegaatio  2. 652, 658-659. 	- 
Substituutio -ongelma, esteellisyystilan- 

teessa2.338 -339 
Suhteellisuusperiaate  2. 684-686, 704 

 Suullinen käsittely, hallintolainkäytös - 
sä 2. 177  

Säädöskokoelma  .. 
-  komiteoita koskevien päätösten  jul. 

kaiseminen  2. 560-563 

Tahtokäsitteet 
-  klassisen positivismin  teorioissa  1. 

38-41; 2. 13 
- Kelsenin  kritiikki  1. 93-94 
Taidehallinto 1. 271; 2. 122 
Talousneuvosto  1. 249-251, 252, 263, 

277-285, 303-309; 2. 157, 159, 453, 640 
Tarkoitussidonnaisuuden  periaate  2. 

353  
Tehtävä 
-  käsitteen suhde kompetenssikäsittee

-seen 2. 47-49  
Tehtävässä pysymissuoja, komiteajäse-

nen  2. 360-368 
Teoriakritiikki  1. 6, 77 
Taidehallinto  1. 271-272; 2. 122 
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Tietojen saantloikeus, korniteoiden 
- kunnilta  2. 198-208 
-  valtio-orgaaneilta  2. 182-197 
-  yksityisiltä  2. 155-182 
Todistajien  kuuleminen  2. 167-172, 

174-179, 181-182  
Toimeksiannon muuttaminen  2. 397-

399  
Toimikausi, komitean  2. 71-72, 79-80, 

352-354  
Toimivalta, ks. Kompetenssikäsite 
Totuudessa pysymisvelvollisuus  2. 

168-171, 177, 178-179, 181  
Tulo-  ja menoarvio,  ks. Budjetti 
Tulopolitiikka  1. 392-394; 2. 658-659, 

676, 698-699, 710-711, 716-718 
 Tuomari 

- erottamattomuus  2. 356, 363-364 
-  jäävi  2. 311-313. 315, 325, 329-330, 

336-337 
-  vala  2. 296, 307 
-  vastuu  2. 341, 358-359, 362, 365, 395 
Ks. Puolueettomuusperiaate, Riippu-

mattomuusperiaate  
Tuomioistuin 
- muodollis-organisatorinen  käsite  2. 

54-55, 92, 577 
Ks. Funktionaalmen  puolueettomuus, 

Lainkäyttö, Riippumattomuusperi - 
aate, Vallanjakoperiaate 

Tutkintakomiteat  2. 70, 110-115, 167- 
172, 237, 322, 353, 395, 641 

Työjärjestys,  komiteoiden ohjauksen 
välineenä  2. 401-410  

Työryhmä 
-  määrällinen kehitys  1. 385; 2. 7 
-  suhde toimikuntaan  2. 568-575 
Täytäntöönpanosäädös, sääntelyala 2. 

661-666  

Ulkoasiainhallinto 
-  sitä koskeva organisaatiovalta  2. 586-

600 
Ks.  Kansainvälisten suhteiden hoito 
Uuskantilaisuus  1. 4, 11, 28, 36-37  

Vaihtoehtoinen lainoppi  2. 25-26, 719 
Vaitiolovelvollisuus  2. 188, 197, 299- 

310, 415-416, 703-704  
Valiokunta 
-  eduskunnan  2. 644-645 
-  senaatin  1. 192, 215-216, 219 
- säätyvaltiopäivien  1. 166, 168, 172 
Ks.  Ministerivaliokunta 
Vaiitus, komiteajäsenen  valinnasta  2. 

280- 283 
Vallanjakoperiaate  1. 107; 2. 1-2, 53-54, 

379, 456-494, 575-578, 634-639, 655- 
656, 660, 687-688, 708-709  

Valmis teluvaiheen aktit 
-  mandolliset oikeusvaikutukset  2. 68 
- systematisointi  2. 67-68 
Valmisteluvalta,  valtioneuvoston  2. 

490-492, 545 
Valmiuslainsäädäntö  2. 659, 668 
Valtakirjavirkamies  2. 212-213 
Valtiofunktiot  1. 86-87 
Valtiokäsite 
-  laaja  ja  suppea  1. 54-58; 2. 14 
-  luonnollinen  ja  juridinen  (v. Gerber) 

1. 13-14 
-  sosiaalinen  ja  juridinen (Jellinek)  

1. 25-29 
Valtionapujärjestelmä  2. 165-167, 203-

204  
Valtioneuvosto 
- toimivallanjako  presidentin  kanssa  2. 

546-548, 550-553 
- toimivallanjako yleisistunnon  ja  mi-

nisteriöiden välillä  2. 553-560 
Ks.  Erityinen organisaatiovalta, Yleinen 

organisaatiovalta 
Valtion itsevelvoittauturninen  1. 32-34, 

124 
Valtiotloikeushenkilöllisyys  1.2, 10, 14, 

20-21, 28-29, 52, 111-112, 118-126, 
126-129, 135, 140-142; 2. 20- 21. 23, 
41  

Valtionyhtiöt  2. 629-630  
Valtio -orgaani 
-  in abstracto  ja  in concreto  1. 126-127, 

130-132, 135-136, 137-138; 2. 21-22 
- oikeussubjektius  ja keskinäissuhtei  

den  luonne  1. 126-141; 2. 20-23 
Valtiosääntä 
-  aineellinen  ja  muodollinen  2. 672 
- sääntelyala  1. 102-107; 2. 671-672 
-  valtio-orgaanien toimivaltaperustana  

2. 441-442 
- valtiosääntökäsityksen  kehitys Suo-

messa  1. 176, 180 
Valtiosääntöperiaatteet 
-  ideologiset  2. 670-676 
- positiivisoi.keudelliset  2. 443 -444 
-  Suomen valtiosääntöperiaatteet  2. 

677-688 
-  komiteat  ja valtiosääntöperiaatteet  2. 

700 -709 
Valtiotehtävät 
-  tehtävien muuttuminen  1. 373-374; 

2. 694-695 
- perusluokitus  2. 49  
Valtiovalta  1. 14-16, 21-22, 26-27, 53, 

57-58, 65-68, 85-87; 2. 14, 41-44 
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Valtiovarainministeriö, 	komiteoiden 
ohjauksessa  ja  valvonnassa  2. 417-
428 

Valuuttasäännöstely  1. 245-246 
 Valvonta 

-  käsite  2. 370-371, 411 
-  komiteoiden tehtävänä  2. 102-118 
-  komiteoita koskeva hierarkkinen  2. 

410 -4 16 
- valvontainformaation  saanti  2. 164-

172, 411-416 
Valvontaoikeuden ostamiskonstruktio  

2. 165-167, 203-204  
Varajäsen, komitean  2. 338-339 
Varhaiskonstitutionaalinen  koulukun-

ta  1. 10, 12, 18-19  
Viranomainen, käsite  2. 189-190, 504 

 Virassa pysymisoikeus  1. 162, 188, 257 
 Virasto, käsite  2. 541 

Virastodemokratia  2. 146-149, 507, 552, 
560, 584-585  

Virka 
-  käsite  2. 210 
-  lakkauttaminen  2. 353, 543 
- omistusobjektinal.  162-163 
-  perustaminen  2. 220-221, 531-534, 

538-543  
Virka-apu  2. 182-184 
Virkakäsky 
-  käsite  2. 373 
- luokittaminen  2. 375-376 
Virkarnie 
-  aseman kehitys  1. 162-165, 187-191, 

257-258, 372 
-  hallinto-oikeudellisena käsitteenä  2. 

210-213, 505 
- komiteajäsenenä  2. 254-259 
- rikosoikeudellisena  käsitteenä  2. 

342-344 

Virkamieshallintoperiaate  2. 210-213, 
500-518, 686-687, 707-708 

Virkanimitysmenettely  2. 222-224, 242, 
707 

Virkavala  2. 285, 295-296 
Virkavastuu 
- kurinpidollinen  2. 348-350 
- rikosoikeudellinen  2. 341-348 
- vahingonkorvausoikeudellinen 	2. 

351-352 
Vuigääritiede  1. 4 
Vuokrasäännöstely  1. 297, 300, 351-352; 

2. 667-668 
Väuihinen  valtionhallinto 
-  käsite  ja  sisäinen luokitus  2. 614-618 
-  sitä koskeva organisaatiovalta  2. 618-

632 
Välimiesmenettely  2. 93-95, 103-106, 

177-179, 228-229, 580-581 
 Väliportaan hallinto 

-  komiteat siinä  1. 150, 387, 398; 2. 8  

Yhteiskunnan aspektijako  1. 75; 2. 12-
13  

Yhteiskunnan tasot  1. 74-76; 2. 12 
 Yleinen organisaatiovalta 

-  käsite  2. 444 
-  perustelut  2. 456-494, 544-545 
-  rajoitukset  2. 494-543, 550-553, 575-

632 
-  suoja  2. 633-651 
Ks. Asetuksenantovalta,  Budjetti,  Le-

gislatiivi 
Ylipäällikönvalta  2. 601-606 
Ylläpitotehtävät,  valtion tehtäväluoki-

tuksessa  2. 62  

Äänioikeus  1. 103-104; 2. 677-681, 684 
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