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ALKULAUSE

Tamin tutkimuksen aihe kuuluu osana valtionhallinnon sentralisaa-
tion ja desentralisaation ongelmaan. Kysymys sentralisaatiosta ja
desentralisaatiosta, jota alunperin olin suunnitellut vaitoskirjani aiheeksi,
osoittautui kuitenkin liian laajaksi. Se sisiltdd myos runsaasti kysy-
myksid, jotka eivit kuulu oikeustieteen piiriin. Naistd syistd olen

valtionhallinnossa. )

Mieluisa tehtivini on kiittdd erityisesti prof. V. Merikoskea, joka
alkuvaiheista saakka on tyGtdni monin tavoin tukenut. My6hemmisss
vaiheessa olen saanut arvokasta apua vt. prof. Olli Ikkalalta seks prof.
Paavo Kastarilta, misti heille esitin parhaat kiitokseni. Tyéni edisty-
misti ovat ratkaisevasti auttaneet myos ne keskustelut, joita olen kiy-
nyt lukuisien ki#ytinnén asiantuntijoiden kanssa. Voimatta mainita
kaikkia nimelts esitdn tdssi heille kiitokseni.

Tyéskentelyani ovat edistineet Alfred Kordelinin sddtion, Suomen
Kulttuurirahaston sekd Helsingin yliopiston kanslerin myontdmit apu-
rahat, mitkd kiitollisuudella mainitsen. Vield kiitin Suomalaista Laki-
miesyhdistysts siiti, ettd teokseni on hyviksytty yhdistyksen julkaisu-
sarjaan.

Espoon Tapiolassa, helmikuulla 1963.
‘ Jaakko Uotila
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ENSIMMAINEN OSA

I LUKU.

ERAITA PERUSKASITTEITA
A. YLEISIA NAKOKOHTIA

Esillé olevassa luvussa on tarkoituksena selventis erditd peruskisit-
teitd, joita joudutaan jatkuvasti kiyttdmidn kisiteltdessd kysymystd
padtosvallan siirtdmisesti Suomen valtionhallinnossa. Tillaisia kisit-
teitd ovat: organisaationormi, toimivalta, pddtssvalta, viranomainen ja
orgaani. Esityksen tavoitteena on luoda lihtskohta aiheen varsinaiselle
kisittelylle, mutta se ei pyri ennakoimaan kannanottoja asiakysymyk-
sissd. Oikeastaan se voi vain selvittds, missd merkityksessi tiettyja kasit-
teitd tullaan jiljempind kidyttdmasn. Tietysti samalla yritetdsn osoittaa,
ettd kiytetty terminologia on perusteltu ja aiheen tarkastelun kannalta
tarkoituksenmukainen. )

Oikeudellisten kisitteiden muodostaminen tapahtuu lihinni kahdella
eri tasolla. Tutkimuksessa kiytetyn kisitteen masrittely voi ensinnikin
tarkoittaa sen selvittdimistd, miten voimassaolevaa oikeutta on tietyssi
kohden ymmiirrettivi. Tallaisten kisitteiden muodostaminen ja selven-
timinen on oikeustieteen tehtivini. Ilman positiivisoikeudellisia kisit-
teitd ei voimassaolevaa oikeutta voida systemaattisesti esittds ja tulkita.
Toiseksi voi kisitteenmuodostus tapahtua yleisen oikeusteorian tasolla,
jolloin sen tehtdvini ei ole osoittaa, miten joitakin oikeusnormeja on
tulkittava, vaan systematisoida ja hahmottaa oikeudellisia ilmisitd. Niin
muodostetut kisitteet (esim. oikeusnormin kisite) ovat terminologisia
kisitteiti.!

1 Oikeudellisista kisitteistd ja niiden liittymisestd voimassaolevaan oikeuteen
ks. esim. Alanen s. 25; sama, LM 1958 s. 428—429. Lassen on selkeisti valaissut
oikeudellisten kisitteiden luonnetta erottamalla toisistaan terminologiset kisitteet
ja varsinaiset oikeuskdsitteet, ks. Juhlajulkaisu R. A. Wrede 1921 s. 23—37.

1
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2 Eriita peruskasitteitd

Ei voida viittas, ettd terminologiset kisitteet olisivat »oikeita» tai
»voimassaolevan oikeuden mukaisia». Sensijaan voidaan keskustella
siitd, ovatko tuollaiset yleisen oikeusteorian kdsitteet tarkoituksenmu-
kaisia vai ei, ovatko ne riittdvin selvid ja poikkeavatko ne ehkd tar-
peettomasti yleisestd kielenkidytostd jne. Ne eivit niink#in paljon liity
tiettyyn voimassaolevaan oikeusjirjestykseen kuin siihen, mikd on
yhteistd eri oikeusjirjestyksille.?

Erisissd tapauksissa samaa kisitettd voidaan kiyttdd sekéd positiivis-
oikeudellisena etti terminologisena kisitteend. T#lloin on sekaantumisen
vaara suuri, ellei tarkoin olla selvills siits, mistd kulloinkin on kysymys.
Tallainen kiisite on — kuten jidljempind tarkemmin esitetdén — mm.
toimivallan kisite. Edelleen on huomattava, etti positiivisoikeudellisia
kysymyksis ei tietenk#dn voida ratkaista terminologisilla operaatioilla.
kiytetylld sanalla on ymmairrettavd (legaalinen definitio). Mutta oikeu-
dellisten ilmitiden moninaisuudesta ja ennalta arvaamattomuudesta joh-
tuu, ettd vaikka lains#itdjin onnistuisikin tarkasti méadritelld lakiteks-
tissd ‘kiytettyjen sanojen merkitys, esiintyy kdytdnnossa kuitenkin usein
tilanteita, joita lain kisitem#iritelmat eivit peitd.

B. ORGANISAATIONORMEISTA JA KAYTTAYTYMIS-
NORMEISTA

Oikeusnormit voidaan niiden vilittomin sisdllon mukaan jakaa kah-
teen luokkaan: kiyttdytymisnormeihin ja organisaationormeihin. Esi-

2 Timi ei tarkoita sitd, ettd oikeudellisten peruskésitteiden analyysi olisi ylei-
sen oikeusteorian ainoa tai edes tirkein tehtivd. »From the point of view of legal
theory, the elaboration of legal concepts and categories is essentially an ancillary
function.» Ks. Friedmann s. 223. Yleisestd oikeusteoriasta ks. esim. Brusiin, VY
1947 s. 22—28; sama, Archiv fiir Rechts- und Sozialphilosophie 1957 s. 465—469;
sama, Suomalainen Suomi 1962 s. 159—163. Brusiin korostaa niissa artikkeleissaan
erityisesti yleisen oikeusteorian riippumattomuutta tietystd voimassaolevasta oikeus-
jirjestyksestd, sen teoreettista ja kansainvilistd luonmetta. Lainopin tarkoitus-
periit taas ovat viime kidessd kaytdnnolliset, se on voimassa olevan oikeuden jar-
jestelmillistd tulkitsemista ja esittimistid. Lainoppi, varsinkin sen metodi, on yksi
niistd oikeudellisista ilmidistd, joita yleinen oikeusteoria tutkii. Kaarle Makkonen,
LM 1959 s. 49—72 tarkastelee kiisiteanalyysin merkitystd ja tekniikkaa oikeusteo-
riassa lihinni ns. analyyttisen filosofian pohjalta lihtien. »Huomautettakoon tissd
yhteydessd, ettei midritelmistd voida sanoa ovatko ne tosia vai epétosia. Logiikasta
tiedetiisin, ettd sanotut ominaisuudet voidaan liittdd vain lauseisiin, jotka vaittdvit
jotain... Itse misritelmd sen sijaan on ainoastaan sopimus siitd, ettd kaksi sanal-
lista ilmaisua ... merkitsevdt samaa.» (s. 58).
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Organisaationormit ja kidyttidytymisnormit 3

merkkind sddnnoksesti, joka ilmaisee kiyttidytymisnormin, voidaan mai-
nita Kauppakaaren 11 luvun 1 §:

Joka lainaa toiselta jotakin, hengetonti tahi eldvits, antakoon sen
takaisin yhtd hyvini kuin sai. Lainakalua #lk6on laskettako pahene-
maan.

Organisaationormin ilmaisee esim. VerotusL 63 §:n 1 momentti:

1) valtionveron verovelvollisen kotikunnan verolautakunta;

2) kunnallisveron sen kunnan verolautakunta, jolle vero tulee;
seka .
3) valtionveron silloin, kun verovelvollisella ei ole valtakunnassa
kotikuntaa, ja kunnallisveron 62 §:ssi tarkoitetussa tapauksessa Hel-
singin kaupungin verolautakunta.

Edelld olevat esimerkit on valittu jokseenkin sattumanvaraisesti.
Sama kahtiajako on havaittavissa kaikilla oikeuden aloilla. Kiyttdyty-
misnormit sddtelevit ihmisten ulkoista kiyttdytymistsd, tyypilliset orga-
nisaationormit séstelevit toimivaltaa, valtaa, kelpoisuutta eli kompetens-
sia.? Eradlld oikeudenalalla, nimittéin valtiosiintsoikeudessa, ovat orga-
nisaationormit etualalla, kuten helposti havaitaan tarkastelemalla Suomen
hallitusmuotoa. Suurin osa HM:n siannoksistd koskee valtiovallan eri

¢ Oikeusnormien jako (aineellisiin) kayttdytymisnormeihin ja (muodollisiin)
organisaationormeihin ei ole yleisesti omaksuttu kanta. Useat tutkijat eivit pida
organisaationormeja oikeusnormeina. Tutkijoista, jotka jakavat oikeusnormit kiyt-
tdytymis- ja organisaationormeihin (tosin kiiyttdien erilaista terminologiaa) on syyti
ennen muita mainita Walther Burckhardt. Ks. »Methode und System des
Rechts» s. 132—170, jossa erotetaan toisistaan »Verfassungsrecht> ja »Ver-
haltungsrecht.» Titd jakoa Burckhardt soveltaa, paitsi julkisoikeuden, myds yksi-
tyisoikeuden alalla. Loogisesti organisaatio kiy aineellisen oikeuden edelld (s. 133,
166). Ks. myds saman tekijin »Organisation» s. 32—34, 177: »Ohne Organisation
(Ordnung der Zustindigkeit zur Feststellung des Abstrakten und konkreten Rechts
und zu seiner Erzwingung) ist eine geltende Rechtsordnung nicht denkbar.s
Ross, Om Ret og Retfaerdighed s. 4546, jakaa oikeusnormit kéyttiytymisnor-
meihin (forholdsnormerne) ja toimivalta- 1. menettelytapanormeihin (kompetence-
eller fremgangsnormerne). Kompetenssinormit ovat ep#suorasti ilmaistuja kiyt-
tdytymisnormeja »... de er direktiver om, at s&danne direktiver, der bliver til i
overensstemmelse med en angiven fremgangsmade, skal agtes som forholdsnormer.
Kompetencenormen er ‘altsd en indirekte udtrykt forholdsnorm.» Herlitz, Forelds-
ningar II s. 24, pitid organisaationormeja oikeusnormeina. Richter s. 13, korostaa,
ettd valtiovallan organisaatiota koskevat kysymykset ovat oikeuskysymyksii ja
organisaatiota koskevat sddnnokset ovat oikeussddntoji. Kuten Forsthoff s. 377—
386 toteaa, kysymys on pohjimmaltaan siitd, mitd »oikeusnormillas tarkoitetaan.
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4 Erdita peruskésitteitd

orgaanien toimivaltaa ja tdmin toimivallan rajoja. Tamd valtioséénts-
oikeuden erityisluonne kuvastuu mm. kirjallisuudessa esitetyissé valtio-
siinnon madritelmissd.

Organisaationormin kisite kaipaa vield erditd tiydennyksid. On tar-
koituksenmukaista katsoa organisaationormeiksi kaikki mormit, jotka
koskevat julkisen vallan elinten eli orgaanien a) asettamista ja kokoon-
panoa, b) toimivaltaa (toimivaltanormit) sekd c) asioiden kisittelyssi
noudatettavaa menettelydé. On tosin myonnettivi, ettd menettelytapaa
koskevat sainnokset voitaisiin hyvilld syylld katsoa kadyttdytymisnor-
meiksi. Nehin koskevat orgaanihenkildiden kéyttdytymistd. Niiden
lukemista organisaationormien joukkoon puoltaa kuitenkin se seikka,
etti seki lainsdddinnossi ettd kirjallisuudessa (esim. prosessioikeudessa
ja vero-oikeudessa) esitetiin viranomaisten kokoonpanoa, toimivaltaa
ja menettelyd koskevat siinnokset ja periaatteet yhtend kokonaisuu-
tena. Niitd koskevia normeja kutsutaan usein muodolliseksi oikeudeksi
vastakohtana aineelliselle oikeudelle.’

Vastakohtapari muodollinen - aineellinen esiintyy oikeustieteessd
myos toisessa merkityksessi kuin edelld on esitetty. Varsinkin valtio-
sidntboikeudellisessa kirjallisuudessa on paljon keskusteltu siitd, miki
on laki muodollisessa ja aineellisessa merkityksessd.® Mikd on laki muo-

Ks. myos Kelsen, General Theory s. 128—130, jossa erotetaan toisistaan ssubstantive
(material) and adjective (formal) law». Kelsen ei kuitenkaan tédssdé mainitse sel-
visti kompetenssinormeja. Muodolliset normit h&nen mukaansa koskevat orgaanien
asettamista (creation) ja niiden noudatettavaa menettelyd (procedure). Ks. myos
Jansson s. 220—238. Lahtinen s. 117—119. jakaa normit oikeusnormeihin ja reaktio-
normeihin 1. sanktionormeihin.
-4 Ks, esim. Hakkila s. 17—18; Hermanson—Kaira s. 19; Kastari, LM 1956 s. 770.
5 Ks. esim. Tirkkonen, Rikosprosessioikeus I s. 1—14, erik. s. 10, jossa pro-
sessioikeudelliset normit luonnehditaan muodolliseksi oikeudeksi erotukseksi aineel-
lisesta oikeudesta. Aarne Rekola, TOL s. 386 toteaa, ettd verolainsddddnto jae-
taan tavallisesti kahteen osaan: aineelliseen osaan eli vero-oikeuteen sekd muo-
dolliseen osaan eli verotusoikeuteen. sMuodolliseen vero-oikeuteen eli verotusoikeu-
teen kuuluvat mm. ne sddnnckset, jotka koskevat verotusviranomaisten organisaa-
tiota, prosessuaalisia oikeuksia ja vastaoikeuksia sekd molempien verovelkasuhteen
" osallisten oikeustekoja.» Jansson s. 224—225 on esittinyt oikeusnormien systema-
tiikan, joka asiallisesti vastaa edelld tekstissd olevaa. Hénen omaksumansa ryh-
mittely on seuraava: A. Materiella direktiv; B. Formella direktiv: a) kreationsregler,
b) regler om makt- och kompetensférdelning, c) egentliga procedurregler.
¢ Labandin, Jellinekin ja Anschiitzin teorioita selostavat perusteellisesti mm.
Puhakka, Laki ja asetus s. 3—44 sekd Purhonen, LM 1956 s. 810—830. Puhakka
s. 28, toteaa kehityksen kulkevan sithen suuntaan, etti laki-nimitykselld tarkoi-
tetaan ensisijaisesti vain muodollista lakia ja aineellisen lain sijasta kdytetddn
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dollisessa merkityksess#, on -puhtaasti positiivisen oikeuden alaan kuu-
luva kysymys. Vastaus sithen saadaan Suomen osalta tutkimalla valtio-
sddntod, lahinnd hallitusmuotoa ja valtiopaivijirjestystd, jotka osoitta-

tahdonilmaisu.?

»Laki aineellisessa merkityksessi» on ainakin esilld olevan tutkimuk-
sen kannalta terminologiseksi kisitteeksi epitarkoituksenmukainen. Sel-
laiseksi siihen liittyy lilan paljon positiivisoikeudellisia assosiaatioita.
Teoreettista tarkastelua silmillépitden on oikeusnormin kisite kidytts-
kelpoisempi, ja se onkin nykyisen oikeusteorian peruskisitteitd. Jos taas
liikutaan voimassaolevan oikeuden tasolla, voidaan tietysti tutkia esim.
sitd, missé eri merkityksissi HM kiyttdd laki-sanaa. Tilloin paddytasn
positiivisoikeudellisiin méiritelmiin, joiden merkitysts ja pitevyyttd on

arvosteltava erilaisin perustein kuin yleisen oikeusteorian piiriin kuulu--

vien késitteiden tarkoituksenmukaisuutta ja tarpeellisuutta.?

nimitystd oikeussddnnds. Titd seilkkaa ei Purhonen niytdi huomanneen. Tutkit-
tuaan kriitillisesti oikeussdinnoksen (aineellisen lain) tunnusmerkkeji Puhakka
toteaa, »ettd tdtd kisitettd ei ole voitu méiritelld yleispitevisti eikid silli tavalla,
ettd silld olisi oikeustieteelle ja kiytinnolle todellista arvoas (s. 34). N&in Puhakka
tulee itse asiassa hyljdnneeksi oikeusteorian peruskisitteen, oikeusnormin késit-
teen! Purhonen puolestaan maéirittelee aineellisen lain puhtaasti positiivisoikeu-
dellisesti: »Laki aineellisessa merkityksessi on siis hallitusmuodon mukaan sel-
lainen valtion tahdonilmaisu, joka abstraktisesti luo
oikeusalamaisille oikeuksia ja velvollisuuksias (s. 825, har-
vennukset alkuperidiset). — Muodollisen ja aineellisen lain kisitteen ovat meilld
omaksuneet, joskin erilaisin vivahduksin mm. Erich, Valtio-oikeus II s. 171—176;
Hokkila s. 114—115; Hermanson—Kaira s. 30, 83, 100; Merikoski, Julkisoikeus I
s. 18—20, 22—23;  Alanen s. 61; sama, Oikeuslihde- ja.laintulkintaoppi s. 3—4.

7 Kun erotetaan toisistaan laki aineellisessa ja muodollisessa merkityksesss,
on kait johdonmukaista, kuten Puhakkakin, Laki ja asetus s. 4 huomauttaa, erot-
taa toisistaan myds asetus muodollisessa ja aineellisessa merkityksessi. Ja kun
siirrytddn portaita alemmaksi, tulee vastaan kysymys, miki on valtioneuvoston
paitds aineellisessa ja muodollisessa merkityksessd. tai mikd on lididninhallituk-
sen piddtds aineellisessa ja muodollisessa merkityksessd jne. _

8 Edelld esitetylld ei ole tarkoituksena vdheksyd niiden vanhempien teorioiden
merkitystd, jotka ovat koskeneet lakeja aineellisessa ja muodollisessa merkityk-
sessi. N#md teoriat ovat aikanaan paljonkin vaikuttaneet valtiosdintdjen tulkin-
taan ja kehitykseen — se lienee usein ollut tarkoituksenakin — ja sentihden niiden
tuntemus luo pohjan myds nykypdivdan valtiosddntéjen ymmairtamiselle. Uudem-
masta valtiosdidntdoikeudellisesta kirjallisuudesta ks. esim. Ross, Dansk Stats-
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6 Eriitd peruskisitteitd

Seuraavassa esitetidn erdita syiti, jotka tukevat organisaationormien
luonnehtimista oikeusnormeiksi ja jotka toisaalta osoittavat, ettd on
perusteltua erottaa toisistaan kiyttdytymisnormit ja organisaationormit.

Erist vanhemmat teoriat tahtoivat tunnustaa oikeusnormiksi (oikeus-
saannokseksi) vain sellaiset normit, jotka koskivat kansalaisten oikeus-
asemaa, lihinni vapautta ja omaisuutta. Normit, joiden vaikutus rajoit-
tui valtiokoneiston sisiille, eivit olleet oikeusnormeja.? Tdmin kannan
mukaan normi »dli tallaa nurmikkoa» olisi oikeusnormi. Sensijaan
normi »lainsiadiantsvaltaa kiyttdd eduskunta yhdessd tasavallan presi-
dentin kanssa» (HM 2 §:n 2 mom.) ei olisi oikeusnormi, koska se koskee
kansalaisen oikeusasemaa vain vilillisesti. Jos kerran halutaan kieltda
organisaationormien oikeusnormin luonne, on se tehtévd johdonmukai-
sesti. Tami johtaa siihen, ettd olisi kiellettdvad melkein koko valtiosdén-
nonkin luonne oikeusjirjestyksen osana. Sama koskee muodollista
oikeutta (esim. prosessioikeutta) yleensdkin.

Oikeustiedetts ajatellen on todettava, ettid organisaationormien selos-
taminen ja tulkitseminen tapahtuu aivan samoin tieteellisin menettely-
tavoin kuin kiyttiytymisnormienkin osalta. Niiden soveltamista koske-
vat erimielisyydet joutuvat tuomioistuinten ratkaistaviksi, eikd voi olla
epailystakdin siitd, etteikd organisaationormi useassa tapauksessa olisi
tuomioistuinratkaisun perusteena.

Kiyttiytymisnormin noudattamatta jdttamisestd seuraa sanktio. Tér-
keimmit sanktioista ovat rangaistus ja vahingonkorvaus. Useissa tapauk-
sissa normin vaatima suoritus (esim. velan maksaminen) toteutetaan
pakkotiytintoonpanon avulla. Kysytddn, onko organisaationormien
noudattamatta jattimisestd mitdén haitallisia oikeusseuraamuksia? Vas-
taukseksi tahin voidaan viitata esim. hallintotointen virheellisyyttd kos-
keviin periaatteisiin ja oikeuskiytintdon, jossa seurauksena toimivallan
ylittémisestd on toimen pitemittomyys (mitdttomyys tai kumottavuus).
Hallintomenettelyssi ja -prosessissa ei toimivaltanormien rikkominen
siten jad ilman oikeusseuraamuksia. HM 92 §:n 1 momentin mukaan on
kaikessa virkatoiminnassa laillisen seuraamuksen uhalla tarkoin lakia
noudatettava. TAmi sdannos ei voi tarkoittaa lakia yksinomaan muodol-
lisessa merkityksessi. Oikeana on pidettivd tulkintaa, ettd HM 92 §:mn
1 mom. tarkoittaa »lailla» kaikkia oikeusnormeja, olkootpa luonteeltaan

forfatningsret I s. 193—200, jossa todetaan, ettd »laki aineellisessa merkityksessé»
on tarpeeton kisite vuoden 1953 perustuslain lainsdddéntovaltaa koskevien séddn-
nosten tulkitsemisen kannalta.

v Ks, tistd Puhekka, Laki ja asetus s. 16, 31—32.
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kayttdytymisnormeja tai organisaationormeja.l® Ni#mi normit yhdessd
muodostavat voimassaolevan oikeuden.

Onko organisaationormi loogisesti palautettavissa kiyttiytymisnor-
miksi? Niin saattaa kyllakin olla asianlaita, mutta nimenomaan toimi-
valtanormien osalta on otettava huomioon eris tirkeid nikokohta. Kiyt-
tdytymisnormin peruskaavana voitaneen pitidd seuraavaa: »A:n tulee
B:td kohtaan kadyttdytya tavalla k.» A:n velvollisuutta vastaa B:n vaade.
Toimivaltanormin peruskaava sensijaan voidaan kirjoittaa seuraavasti:

»A:n tulee noudattaa, mitd B masaraa kdyttdytymisalueella k.» Loogisesti -

lienee moitteetonta sanoa, ettd myos kompetenssinormi voidaan muuttaa
muotoon: »A:n tulee B:td kohtaan kiyttdytyi tavalla k» (k = noudattaa
mitd B madrda kayttdytymisalueella k). Mutta reaalisesti katsoen on
niilld tapauksilla huomattava ero, koska toimivaltanormin kysymyk-
sessd ollen A:n velvollisuuden sisdlté on riippuvainen B:n yksipuolisesta
tahdonilmaisusta. B:n kompetenssia vastaa siten A:n kuuliaisuusvelvolli-
suus.!! — Tamin ldhempii yhteyttid tuskin voidaan 16ytid kiayttaytymis-
normin ja toimivaltanormin valilts.

Edelld esitetty riittinee esilld olevan tutkimuksen kannalta osoitta-
maan: )

1) ettd organisaationormit- on syytd luonnehtia oikeusnormeiksi,
sekid

2) ettd teoreettisessa tarkastelussa on tarkoituksenmukaista erottaa
toisistaan kidyttdytymisnormit ja organisaationormit.

C. TOIMIVALTA JA PAATOSVALTA

Toimivallalla (eli kompetenssilla) tarkoitetaan seuraavassa oikeudel-
lista kelpoisuutta suorittaa julkisen vallan kiyttimiseen kuuluvia oikeu-

10 Erichin mukaan on HM 92 §:n 1 mom. tulkittava siten, ettd »lailla» tarkoi-
tetaan siini voimassa olevaa oikeutta yleensd, ks. Valtio-oikeus II s. 157; samoin
Hermanson—Kaira s. 77; Hakkila s. 339. Sensijaan Purhosen kanta laista aineel-
lisessa merkityksessd ndyttdd johtavan erilaisiin tuloksiin, ks. LM 1956 s. 818—819,
825. )

11 Ks. Ross’in oikeudellisten peruskisitteiden analyysid, Om Ret og Retfaerdig-
hed s. 196—197, jossa loogisina korrelaatteina esiintyvdt mm. kisitteet velvollisuus
ja vaade (pligt-krav) sekd toimivalta ja kuuliaisuusvelvollisuus (kompetence-
underkastelse). Tassd kohden Ross’in esitys pohjautuu amerikkalaisen W. N. Hoh-
feldin esittimidn oikeudellisten kisitteiden analyysiin, joka sisdltyy teokseen Fun-
damental Legal Conceptions s. 23—114; Friedmann s. 221—223.
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dellisia toimia. Kompetenssi ei ole mikésn subjektiivinen oikeus.!? Toimi-
valta ilmenee siini, ettd ellei ole olemassa erityisid patemattémyysperus-
teita, suoritetulla toimella on tarkoitettu oikeusvaikutus. Téillaisena toi-
mivallan kisite on sangen laaja. Kirjallisuudessa puhutaan esim. perus-
tuslain, lain ja asetuksen alasta eli kompetenssista.’* Tuomioistuinten
ja hallintoviranomaisten kohdalla on tapana erottaa toisistaan niiden
asiallinen, asteellinen ja alueellinen toimivalta.!* Toimivalta voidaan,
varsinkin hallinnon alalla, ymmaértid vield laajemmin kuin edelld on
tehty. Tilloin ajatellaan, kuten Poul Andersen ilmaisee asian, koko
organisoitua tyonjakoa, ei ainoastaan toimivaltaa oikeudellisten toimien
suorittamiseen.’® Niin ymmairrettynid toimivalta itse asiassa merkitsee
samaa kuin toimiala tai tehtdvipiiri.

Kisitteitd toimivalta ja toimiala (I. tehtdvipiiri) kiytetiin yleisesti
synonyymeind Suomen kunnallisoikeutta koskevissa esityksissd.’® Tl-
lainen terminologia — joka liikkuu positiivisen oikeuden tasolla —
onkin perusteltu nimenomaan kunnallisoikeuden osalta. KunL 175 §

12 Ks. Erich, Kompetensfordelning s. 72: »En kompetens utgér en behorighet
att utova offentlig myndighet, icke ndgon subjektiv ritt...» Ks. myds sama, Valtio-
oikeus II s. 141; Stdhlberg, Yleinen osa s. 109—119; Willgren s. 137 ss.; Hermanson
s. 4—8, 28—33; Forsthoff, Verwaltungsorganisation s. 16—20. Toimivalta-sanan
vastineita ruotsinkielessi ovat kompetens, behodrighet, befogenhet
ja myndighet. — Myds yksityisoikeuden piirissi voidaan puhua kompe-
tenssista. Ks. Zitting s. 30—38, jossa erotetaan toisistaan omistajan priméiri- eli
hallintaoikeus ja kompetenssi.

OikTL 10 ja 11 § erottavat toisistaan valtuutetun kelpoisuuden (behérig-
het) sekd hinen toimivaltansa (befogenhet). Kelpoisuus tarkoittaa valtuu-
tetun valtaa suorittaa padmiestd sitovia oikeustoimia. Se on valtuutukseen perus-
tuvaa edustusvaltaa, joka ilmenee valtuutetun suhteessa kolmanteen henkil6on.
Toimivalta sensijaan perustuu p#imiehen ja valtuutetun viliseen oikeussuhtee-
seen (perussuhde) ja osoittaa, miti valtuutettu on oikeutettu p#imichensd puo-
lesta tekem#dn. Ks. lahemmin Kivimiki—Ylostalo s. 244 ss.

Julkisoikeudessa ei eron tekeminen (ulkoisen) kelpoisuuden ja (sisdisen) toi-
mivallan vililld yleensd ole tarpeellista. S&innonmukaisesti ne lankeavat yhteen.
Mutta jos hallintoviranomainen valtuuttaa jonkun suorittamaan yksityisoikeudellisia
toimia hallintosubjektin puolesta, on asianlaita toinen. Silloin on myés valtuutetun
kelpoisuus arvosteltava yksityisoikeudellisten periaatteiden mukaisesti.

13 Ks. esim. Puhakka, Laki ja asetus s. 72 ss.

14 Ks. Merikoski, Oikeussuojajirjestelma I s. 85; Poul Andersen, Forvalt-
ningsret s. 278—280; Wrede—Tirkkonen s. 30—40; Tirkkonen, Rikosprosessioikeus. I
s. 197—205; sama, Siviiliprosessioikeus I s. 263—270.

15 Poul Andersen, Forvaltningsret s. 54 ja 278 ss.

16 Ks. esim. Kuuskoski s. 29—48; Olli Ikkala, Kunnan yleinen toimivalta s. 1;
Rytkolid, Kuntain yhteistoiminta s. 39—356.
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mainitsee yhtend kunnallisvalituksen valitusperusteena sen, ettd kun-
sanottua sddnnostd verrataan KunL 4 §:n siinnokseen, kidy ilmeiseksi,
ettd kisite »toimivalta» tissi yhteydessi merkitsee samaa kuin »toimi-
ala» tai »tehtidvépiiri». — Esimerkein voidaan osoittaa kuinka toimivalta-
késitteeseen laajassa merkityksessd sisdltyy erilaisia aineksia. Niinpi
voidaan esim. kysy#, kuuluuko kunnan toimivaltaan kahvilaliikkeen har-
joittaminen. Tdlloin on oikeastaan kysymys siitd, saako kunta KunL:n
mukaan harjoittaa kahvilaliiketts, onko kysymyksessi sellainen toiminta,
jota KunL 4 §:ssé tarkoitetaan. Jos vastaus tahin kysymykseen on myén-
sen tekeminen tuon kahvilaliikkeen perustamisesta. Jos taas ajatellaan
toimivaltaa nimenomaan kelpoisuutena julkisen vallan kiyttimiseen, voi-
daan kysy3, voiko kunta hallintosubjektina puuttua kahvilaliikkeen har-
joittamiseen: tarvitaanko siihen esim. kunnan lupa, voiko kunta valvoa
toimintaa jne. Molemmissa tapauksissa on erikseen kysyttivi, minki
kunnan elimen, kunnallisvaltuuston, kunnallishallituksen tai jonkin lau-
takunnan, toimivaltaan piitoksen tekeminen kussakin kahvilaliikkeen
harjoittamista koskevassa asiassa kuuluu.?

Edelld on esitetty erilaisia merkityksiﬁ, joita kasitteelle toimivalta
voidaan antaa ja on annettu. Toimivallan kisitteeseen liittyy paitos-
vallan kisite, joka esiintyy timin tutkimuksen aiheessa. Padtosvallalla
tarkoitetaan seuraavassa kelpoisuutta hallintotoimien suorittamiseen.8
Niin kisitettynd pédatosvalta on toimivaltaa, mutta kaikki toimivalta ei
ole paidtosvaltaa. Esim. kansanedustajan oikeus tehdid aloitteita on toi-
taa syyte toimivaltaa, muttei piastosvaltaa. Hallintoasioissa on usein eri
viranomaisella kuin silld, joka paattdd hallintotoimesta, valta tehdi esi-
tys asian kisittelemiseksi. Tillainen esityksenteko-oikeus on kyllikin
toimivaltaa, muttei pastosvaltaa. Se seikka, ettd tdssd tutkimuksessa on
otettu kasiteltdviksi nimenomaan piitdsvallan siirtdiminen, johtuu paitsi
vilttdmittomana pidettivéstd tutkimuksen rajoittamisesta, myds siits,
ettd nimenomaan valtiovallan ja yksilon vilisten suhteiden kannalta on

17 Forsthoff s. 422—423 erottaa vilillisen valtionhallinnon kohdalla toisistaan
toimivallan (Kompetenz) ja toimialan (Wirkungskreis). Jokainen vilillisen val-
tionhallinnon subjekti voi toimia vain toimialansa puitteissa. Hallintosubjektin
sisdisesti taas on toteutettu toimivallan jako eri elinten kesken samaan tapaan
kuin vilittéméssikin valtionhallinnossa.

18 Hallintotoimen késitteeseen ja jaotteluihin nihden voidaan téssi rajoittua
viittaamaan . IV luvun A-jaksossa olevaan esitykseen.
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juuri paitosvallan kiyttimisen jirjestelylld tdrked merkitys. Niinpé
HValL 3 §:ssé tarkoitetaan paitokselld, josta'sanotun lain nojalla voi-
daan tehdd wvalitus »hallintoviranomaisen toimenpidetts, jolla asia on
ratkaistu tai jatetty tutkittavaksi ottamatta». :

Saatetaan kysyd, onko padtosvallan kasitteen kayttod edelld esite-
tylld tavalla pidettivi tarkoituksenmukaisena. KunL 7 §:n 1 momentin
mukaan kunnan pidtisvaltaa kiyttida kunnallisvaltuusto, mikali ei ole
toisin siidetty. Saman pykilin 2 momentin mukaan toimeenpano ja
hallinto on kunnallishallituksen sek#, timin valvonnan alaisena, eri-
tyisten lautakuntien ja viranhaltijain asiana. KunL:n omaksumaa ter-
minologiaa tuskin voidaan pitid onnistuneena ja laajempaan kdytt6on
sopivana. Kunnallislain kommentaarissaan Kuuskoski toteaa, ettd ko.
jakoa on pidettivd »jonkinlaisena ohjelmallisena julkilausumana».!
Ensiksikin on todettava, etti jos lainsditdjd on tidssd kohden halunnut
viitata tunnettuun valtiovallan tehtdvien kolmijakoon (lainsdddénto —
hallinto — laink#ytts) — kuten mm. Kuuskoski esittdd — on tuo tar-
koitus sangen epaselvisti ilmaistu. Sitdpaitsi vain pieni osa kunnalli-
sista tehtidvistdi on sellaisia, jotka voidaan luonnehtia lainsddddntdon
kuuluviksi. Kun siis pidiosa kunnan tehtivistd on hallintoa, on KunL
7 §:n systematiikka oikeastaan seuraava: kunnallinen hallinto jakautuu
paitosvallan kidyttimiseen, toimeenpanoon ja hallintoon! Tassd ajatus-
kulussa »hallirito» esiintyy kahdessa tdysin erilaisessa merkityksessa.
Titd ristiriitaa lieventdd, muttei suinkaan kokonaan hilvenni se seikka,
ettd KunL monissa erityissiinnoksissi mainitsee ainakin osan niista
asioista, jotka kuuluvat kunnallisvaltuuston toimivaltaan. Ja jos tiede-
tddn, mitd kunnallisvaltuusto paattds, tiedetadn myds mitd kunnallis-
hallituksen tulee toimeenpanna. Kisitepari toimeenpano ja hallinto
taasen ovat oikeastaan synonyymeji, joten niistdkdin ei voitaisi sinénsd
tehdd mitddn johtopaitoksid. Mutta kun lautakunnat ja viranhaltijat
ovat kunnallishallituksen alaisia, voidaan ldhte# siitd, ettd toimeenpano,
johon myos kuuluu kunnallisvaltuuston pistosten laillisuuden valvomi-
nen, on tirkeimpéi ja vastuunalaisempaa toimintaa kuin hallinto. Yleen-
sihdn organisaatiossa pyritiddn siihen, ettid tdrkedmmit padtokset teh-
diin ylemmilld tasolla, vihemmiin tirkeit alemmalla. — Edelld esitetty
riittinee osoittamaan, ettei KunL: 7 §:n omaksumaa terminologiaa ole
syytd soveltaa valtionhallintoa koskevassa tutkimuksessa.

19 Kyuskoski s. 62. Ks. Larma, LM 1944 s. 387 ss, jossa todetaan, etteivit
paiitosvalta ja hallinto (ynnd toimeenpano) vastaa valtiovallan kolmijakoon - sis#l-
tyvid kisitteitd. Niinikd&n Larma tulee sithen tulokseen, ettei p&ddttdmisvaltaa ja
hallintoa voida toisistaan erottaa aineellisten tunnusmerkkien perusteella.
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taasti oikeudellisia luonteeltaan. Toimivallasta ja paitosvallasta on ero-
tettava ilmiGt, joita kutsutaan »vallaksi» tai »vaikutusvallaksi» ja joita
sosiologit ja valtiotieteilijit ovat viime vuosina yhi# enemmin ruven-
neet tutkimaan. On selvid, ettd valtionhallinnossakaan eivit valta ja

vaikutusvalta aina lankea yhteen toimivallan ja piitésvallan kanssa.

kin periatteessa timin tutkimuksen aiheen ulkopuolelle.2?

D. ORGAANI JA VIRANOMAINEN

Organisaationormit liittdvat toimivallan tiettyihin toimielimiin eli
orgaaneihin, joita ovat esim. eduskunta, tasavallan presidentti, ministe-
ri6, kunnallisvaltuusto, nimismies jne. Ilman tillaisia orgaaneja eivit
julkisen oikeuden subjektit, joista tirkeimmit ovat valtio ja itsehallinto-
yvhdyskunnat, voi toimia. Oikeustieteessi vallitsee yksimielisyys siit,
etteivit orgaanit ole oikeussubjekteja. Niiltd puuttuu oikeushenkilslli-

syys, joka kuuluu julkisen hallinnon subjekteille.? Orgaanit ovat-

oikeusjirjestyksen luomia abstraktioita, jotka on erotettava niisti hen-
kilsistd, orgaanihenkil6istd, yhdestd tai useammasta, jotka kulloinkin
muodostavat orgaanin. Orgaanin olemassaolo on riippumaton orgaani-
henkilsiden jatkuvasta olemassaolosta ja vaihtumisesta. Henkilén toi-
minta orgaanihenkilon ominaisuudessa on oikeudellisesti tarkoin erotet-
tava hidnen toiminnastaan yksityishenkiloni. Orgaanihenkilon toiminta
normit) séitelevdt. Tahdn muotoon kuuluu sidinnéllisesti, ettd orgaani-
henkilsiden piaitokset tehdiin nimenomaan siind ominaisuudessa ja
orgaanin »nimissa».

2 Valtakésitteen analyysistd ks. esim. Bertrand Russell, Power, London 1938;
Simon—Smithburg—Thompson s. 180—217; Friedrich (toim.), Authority. Nomos I,
Cambridge, Massachusetts 1958.

21 Orgaanikasitteestd ks. varsinkin G. Jellinek s. 540—565; Otto Mayer II s. 143
—144 suhtautuu orgaanikésitteeseen kielteisesti; Herlitz, Foreldsningar II s. 15—25:
»Organet 4r med andra ord ett slags fingerat subjekt, som mahanda naturligast
kan beskrivas som en personifikation av en krets av géromal hérande till den
offentliga verksamheten. Den &t vilken goromalen anforirotts framstir som en
representant for detta fingerade subjekt.» (s. 23). Kotimaisessa kirjallisuudessa
kisittelee orgaaniteoriaa mm. Erich, Valtio-oikeus I s. 141—148; Willgren s. 55—57;
Hermanson s. 5 ss.
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12 Erditd peruskdsitteitd

Viranomais-késite liittyy positiiviseen oikeuteen liheisemmin kuin
orgaanikisite. Laki ei yleensi puhu orgaaneista, mutta kylldkin viran-
omaisista.2? Viranomais-kisitteen ala on jonkin verran suppeampi kuin
orgaanikisitteen. Yhteistid niille on, ettd viranomainenkin on tietyn toi-
mivallan personifikaatio (esim. valtiovarainministerid, korkein oikeus).
Viranomaiskisitteen kidytto rajoittuu yleensi kuitenkin hallinnon ja
lainkdyt6n piiriin ja sielldkin vain elimiin, jotka kayttavit paatosvaltaa
valtiokoneiston ulkopuolisiin subjekteihin nihden.?® Esim. sellaista neu-
vottelukuntaa, jonka toimivaltaan kuuluu aloitteiden ja esitysten teke-
minen jollekin ministericlle, ei liene syytd kutsua viranomaiseksi. Sen-
sijaan sitd kylldkin voidaan pitdd orgaanina. Téissd ei liene syytd enem-
pid selvitelld viranomais- ja orgaanikisitteiden vilistd rajaa, koska ky-
symykselld ei niytid olevan suurempaa teoreettista tai kaytdnnollistd
mielenkiintoa. Huomautettakoon kuitenkin, ettd viranomais-kisitteesta
vakiintuneen kiytinnon mukaan erotetaan viran kisite, joka tarkoittaa
yhden henkilon, julkisen yhdyskunnan virkamiehen hoidettavaksi tar-
koitettua tehtdvien piirid.?

22 Ks. esim. LeimaveroL 4 §.

23 Stihlberg, Yleinen osa s. 48—49 kutsuu viranomaiseksi sitid, »jolle on annettu
toimeksi jokin mairitty piiri julkisten asiain toimittamista». Esim. tasavallan pre-
sidentti ja kunnallisvaltuusto eivit tim#n méiritelmédn mukaan ole viranomaisia,
koska niiden toimivalta perustuu suorastaan lakiin, ei toimeksiantoon. Tillaisen
terminologian tarkoituksenmukaisuus niyttdd kyseenalaiselta. Willgren s. 137—141
kdyttdd termii myndighet kahdessa merkityksessd: tarkoittamaan tiettyd toi-
mivaltaa tai julkisoikeudellisen subjektin orgaareja. Vrt. myés Hermanson s. 44
—49; Rytkold, Virkamiesoikeus s. 9; Merikoski, Julkisoikeus I s. 123.

24 Ks, Stihlberg, Yleinen osa s. 49; Willgren s. 141—142; Hermanson s. 50 ss.;
Merikoski, Julkisoikeus I s. 123; Rytkold, Virkamiesoikeus s. 9.
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II1 LUKU.

SENTRALISAATIO JA DESENTRALISAATIO.
PAATOSVALLAN DELEGOIMINEN

Esilld olevan tutkimuksen aihe liittyy valtionhallinnon sentralisaa-
tiota ja desentralisaatiota koskevaan ongelmaan, joka on Suomessakin
ajankohtainen. Tieteellisessd kirjallisuudessa termeji sentralisaatio ja
desentralisaatio, sentralisoiminen ja desentralisoiminen, konsentraatio ja
dekonsentraatio, konsentroiminen ja dekonsentroiminen sek# paatdsval-
lan delegoiminen kiytetdin miti moninaisimmissa ja vaihtelevissa mer-
kityksissi. Kun n#in on asianlaita, niyttid olevan paikallaan ensiksi
luoda katsaus siihen, mitd niistd kysymyksistd on kotimaisissa ja tir-
keimmissd ulkomaisissa tutkimuksissa esitetty. Senjilkeen on tarkoi-
tuksena esittdi kirjoittajan omia nikckohtia.

Tassdkin kohden on syytd tidhdentds, ettd kasiteltdaviat kysymykset
edelleen liikkuvat piddasiassa terminologisella tasolla. Kuten edelli I
luvun A-jaksossa on todettu, tim# suo tutkijalle tietyn vapauden, koska
tutkija ei vield tule ottaneeksi kantaa siihen, miten voimassaolevaa
oikeutta tietyssd kohden on tulkittava. Kuten jiljempini esitettidvisti
havaitaan, tidtd tutkijan vapautta ovat eri kirjailijat kdyttineet runsain
mitoin hyvikseen.

AL KATSAUS KOTIMAISEEN KIRJALLISUUTEEN

Willgren kisittelee sentralisaatiota ja desentralisaatiota itsehallintoa
koskevan esityksen yhteydessi. Itsehallinto on Willgrenin mukaan eris
desentralisoinnin muoto. Kisitteellisesti ei itsehallintoa ja desentrali-
sointia kuitenkaan voida samaistaa, vaikka ne kdytinnossid usein esiin-
tyvat yhdessi. Voidaan ajatella myos keskitettyd itsehallintoa. De-
sentralisointi voidaan toteuttaa joko hallinnollisena desentralisointina
(administrativ decentralisation) tai itsehallinnollisena desentralisointina
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14 Sentralisaatio, desentralisaatio ja delegoiminen

(decentralisation genom sjilvstyrelse). Tamin ohessa on erotettava toi-
sistaan desentralisaatio ja dekonsentraatio. Konsentraatio ja dekon-
sentraatio liittyvdt hallintoviranomaisten toimivaltaan. Jos keskushal-
linnon viranomaisten toimivalta on hyvin laaja suhteessa alempien viran-
omaisten toimivaltaan, voidaan puhua konsentraatiosta (koncentration).
Jos taas alempien viranomaisten toimivaltaa on laajennettu keskushal-
lintoviranomaisten kustannuksella, on kysymyksessi dekonsentraatio
(dekoncentration).! — Willgrenin esityksen pohjalta jad epéselvaksi,
onko hallinnollisen desentralisoinnin ja dekonsentraation vililld jotakin
eroa vai ei. Vaikkei Willgren selvisti sitd lausu, ndyttaa hin tarkoittavan
sitd, ettd seki hallinnollisessa desentralisaatiossa ettd dekonsentraatiossa
on kysymyksessd valtionhallinnon piirissd havaittava organisaatiotyyppi.
Delegaatio-termin moninaista kiyttod kuvastaa se, ettd Willgren kiyttad
poliisin ns. yleisvaltuudesta nimitystd »generaldelegation» vastakohtana
erityisvaltuudelle »specialdelegation».?

Myéds Stihlberg erottaa toisistaan itsehallinnollisen desentralisaation
ja toisaalta hallinnollisen desentralisaation, joka ilmenee valtion hallinto-~
koneiston omassa keskuudessa. Sentralisaatiossa ja desentralisaatiossa
on kysymys keskusvirastojen ja paikallisten virastojen vilisistd toimi-
valtasuhteista.? Jos hallinto on jirjestetty siten, ettd keskusvirastoilla
on laaja valta ja paikalliset viranomaiset ovat niistd suuresti riippuvai-
sia, hallinnossa vallitsee sentralisaatio. Jos taas paikalliset viranomaiset
ovat saaneet verraten itsendisen aseman ja tirkeitd itsendisid tehtivii,
on kysymyksessi desentralisaatio. Stdhlberg toteaa vield, ettd desentra-
lisaatioon tavallisesti kuuluu itsehallintoyhdyskuntien »laaja ja verrat-
tain itseniinen vaikutusala valtion viranomaisten rinnalla».t

Merikoski on useassakin eri yhteydessi kisitellyt hallinnon sentrali-
saatiota ja desentralisaatiota sek# niiden vastakkaisten organisaatioperi-
aatteiden ilmenemismuotoja ja etuja sekid haittoja.? Sentralisaatio tar-

1 Willgren s. 176—177.

2 Ibid. s. 265—267.

3 Stihlberg, Yleinen osa s. 51—52 kiyttid vanhahtavia termeji ssentralisat-
sioni» ja »desentralisatsioni» sekd niiden suomenkielisind vastineina nimityksia
skeskivaltaisuus» ja skeskipakoisuus»>. Huomattava on, ettd Stdhlbergin esityksessd
tissd kohden sana »keskusvirasto» ilmeisesti on kisitettdvd siten, ettd se oikeas-
taan tarkoittaa koko keskushallintoa, siis myGs mm. valtioneuvostoa ja ministe-
rioitd. XKs. keskusviraston miiritelmd main. teoksessa s. 51.

4 Ks. myds Stdhlberg, Hallinto-oikeus pé#ipiirteittdin s. 26—27.

5 Ks. Merikoski, Julkisoikeus I s. 115—116, 119—120, 127, 190—192; sama, DL
1944 s. 186—187; sama, LM 1946 s. 599, 603—604.
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koittaa Merikosken mukaan hallinnon jarjestimists siten, ettd sitd ohja-
taan keskitetysti, yhdests pisteestd kisin. Sentralisoidussa jirjestelmissi
hallintoa hoidetaan keskushallintoviranomaisten toimesta, osaksi myds
paikallisten viranomaisten toimesta, joita keskushallinto kuitenkin voi
taa yksittdistapauksittain. Desentralisaatio taas ilmenee siind, ettd hal-
lintotehtdvid uskotaan alemmille viranomaisille, hallintotehtivid hoita-
ville yhdyskunnille ja muille elimille, »joille annetaan oma toimivalta-
kushallintoelimistd». Merikoski erottaa toisistaan alueellisen desentra-
lisaation, jonka tirkein ilmenemismuoto on kunnallinen itsehallinto, seka
asiallisen desentralisaation, joka ilmenee siten, ettd erityisid hallinnon-

haaroja varten perustetaan erillisii viranomaisia, joiden toimiala on-

koko maa ja joilla on itsendinen paitésvalta. Kiytinnossd on kaikkien
valtioiden hallinnossa sovellettava rinnan sentralisaatio- ja desentrali-
saatioperiaatteita, koska kumpikin niistd dirimmaiisyyteen saakka vie-
tynd johtaisi mahdottomuuksiin. Merikoski nikee kysymyksen niiden
peruskysymyksistd.® Niitd nikokohtia, joita Merikoski esittid sentrali-
saation ja desentralisaation hyvind ja huonoina puolina, ei tissi yhtey-
dessd ole syytd selostaa, koska ne ovat luonteeltaan hallinto-opillisia.

Mietinndssidédn virasto- ja virkamiesoloista on J. T. Hyvénen kisitel-
lyt lukuisia kysymyksid, jotka liittyvdt hallinnon sentralisaation ja de-
sentralisaation ongelmaan. Hyvénen ei kuitenkaan ole ryhtynyt kisit-
telemddn kysymystd teoreettisesti eikd hin ole miéritellyt sentralisaa-
tion ja desentralisaation kisitteitd. Ndiden kisitteiden kiytosti kuiten-
kin nikyy, ettd Hyvémen pitdd silmilld lihinnid sitd, mitd tavallisesti
(mm. Stahlberg, Merikoski) kutsutaan hallinnolliseksi sentralisaatioksi
ja desentralisaatioksi.”

Valtioneuvostoa koskevassa tutkimuksessaan on Bjorksten kosketel-
lut my6s toimivallan delegoimista. Vuoden 1772 HM 13 §:n nojalla
saattoi hallitsija delegoida toimivaltaansa. Veni#jin vallan aikana perus-
tui Suomen senaatin toimivalta ainakin osaksi keisarin suorittamaan
delegaatioon. Valtioneuvosto sensijaan kiyttidd suorastaan HM:n nojalla
toimivaltaa, joka sen edeltdjille, senaatille kuului keisarin delegoinnin
perusteella.®

¢ Merikoski, Julkisoikeus I s. 115—116.

7 Komiteanmietinté 1928: 15, erik. s. 31.

8 Bjorksten s. 89—91, 133. Bjorksten huomauttaa, ettd kirjallisuudessa usein
puhutaan delegaatiosta, vaikkei kisitteen sisdlto aina ole kirjoittajalle selvd. »Om
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Kastari on Lakimies-lehdessd julkaistussa tutkielmassaan kisitellyt
kysymystd padtosvallan siirtimisestd ministerididen esittelijoille. Sano-
tussa kirjoituksessaan Kastari tarkoittaa »delegoinnilla» p##tosvallan
siirtamistd valtioneuvoston piirissi ylemmaltd tasolta alemmalle tasolle
riippumatta tavasta, miten siirto suoritetaan.?

Rytkolid miairittelee sentralisaation ja desentralisaation, joita hdn kut-
suu keskitykseksi ja hajoitukseksi, jokseenkin samoin kuin Stahlberg ja
Merikoski. Hin erottaa toisistaan asiallisen ja alueellisen desentrali-
saation. Lisdksi Rytkold kisittelee kysymystid alueellisen desentralisaa-
tion suhteesta itsehallintoon. Hin ei samaista desentralisaation ja itse-
hallinnon kisitteitd, vaan toteaa, ettd itsehallinto on er#ds hallinto-orga-
nisaation muoto, joka mahdollisimman tehokkaalla tavalla toteuttaa

" desentralisaatioperiaatetta. Desentralisaatio ja itsehallinto lankeavat siis
tarkoitusperiltiin yhteen. Toisaalta desentralisaatioperiaatetta saatetaan
soveltaa sitenkin, etti alemmille valtion viranomaisille uskotaan hallinto-
tehtavii. Rytkold niyttid asettuvan sille kannalle, ettd on erotettava
toisistaan toiselta puolen sentralisaatio ja desentralisaatio ja toiselta puo-
len konsentraatio ja dekonsentraatio. Dekonsentraatio tarkoittaa toimi-
vallan uskomista alemmille viranomaisille,-desentralisaatio ahtaammassa
merkityksessi taas tarkoittaa itsendisen oikeussubjektiviteetin omaavien
paikallisten yhdyskuntain toimivallan laajentamista valtion hallinto-
viranomaisten toimivallan kustannuksella.?

Alanen miirittelee sentralisaation (keskityksen) ja desentralisaation
(hajoituksen) jokseenkin samoin kuin Merikoski. Myos Alanen erottaa
toisistaan asiallisen ja alueellisen desentralisaation. Alueellista desentra-
lisaatiota on meillid toteutettu esim. kunnallisen itsehallinnon muodossa.
Itsehallintoa ja desentralisaatiota ei Alanen kuitenkaan samaista, vaan

Itsehallintoa koskevissa esityksissi ovat erdiat kotimaiset tutkijat
kidyttineet delegointi-ilmaisua selostaessaan kunnan ja muiden itsehal-

delegation pa statsrittens omrdde synes man kunna tala, dd4 ett organ som &r
utrustat med vissa befogenheter befullmiktigar ett annat organ att utova dem.
Den delegerandes forklaring har den verkan, att den &t vilken delegation sker
blir behorig.»> (s. 90, aliv. 10). Delegoinnista v. 1772 HM:n mukaan ks. myo0s
Tarkiainen s. 43. B

% Kastari, LM 1947 s. 31—61, erik. s. 34—35, 47—48.

10 Ks. Rytkold, Kuntain yhteistoiminta s. 1—4. Itsehallinnon Rytkéld (s. 14)
maidrittelee »svaltiosta erillisten julkisoikeudellisten oikeushenkildiden omavastui-
sesti harjoittamaksi - julkiseksi “hallintétoiminnaksi.» '

1 Alanen s. 196—197.
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lintoyhdyskuntien toimivaltaa yleensd sekd kisitellessiéin pistosvallan
siirtdmistd ylemmiltd kunnan toimielimiltd alemmille. Niinpd Herman-
son luonnehtii itsehallintoyhdyskunnan toimivallan (offentlig makt)
delegoiduksi valtiovallaksi:!? Kekkonen, joka erottaa toisistaan kunnal-
lisasiat eli kunnan omat asiat ja toimeksisaantitehtivit, pitdd ainoastaan
kunnallisasioita varsinaisina itsehallintoasioina. Tillaiset asiat kunta suo-
rittaa »valtion delegaation nojalla kuten valtio».13

Kunnallislain selitysteoksessaan Kuuskoski, noudattaen KunL:n ter-
minologiaa, puhuu piitosvallan siirtdmisestd, eikd kidytd tdssi yhtey-
dessd delegointi-termid.’* Kunnan yleistad toimivaltaa koskevassa tutki-
muksessaan Olli Ikkala on késitellyt mm. kunnalle kuuluvaa organisaa-
tiovaltaa. Han kiyttdd synonyymeini ilmaisuja »paitosvallan siirtimi-
vallan siirtdmisestd ylemmiltd kunnan toimielimilti alemmille.!s

Viitoskirjassaan, jonka aiheena on kunnallinen luottamustehtivé, on
Tore Modeen kisitellyt itsehallinnon ja desentralisaation vilistd suhdetta.
Modeen samaistaa itsehallinnon ja desentralisaation. Tunnusomaista
desentralisaatiolle on, ettd alemmat viranomaiset ovat tietyssi méirin
itsendisid suhteessaan keskushallintoon. Dekonsentroidut orgaanit eivit
ole samalla tavoin itseniisid keskushallintoon nihden kuin desentralisoi-
dut. Desentralisoidut yksikst ovat erillisid oikeushenkilsiti, dekonsent-
roidut eivit sitid ole. Toimivallan siirto desentralisaatiossa on luonteel-
taan pysyvdistd (en transferering av offentlig makt), dekonsentraatiossa
on kysymys delegoinnista, joka tapahtuu saman »integroidun» hierark-
kisen organisaation puitteissa. My&s desentralisaatioon kuuluu valvonta,
mutta sitd on pidettdvd poikkeuksena sddnnosti.l®

Kotimaisessa kirjallisuudessa on sentralisaation ja desentralisaation

linnon organisaation uudistamiskomitean periaatemietinnéssd.l? Komitea

miirittelee desentralisoimisen siten, ettd se tarkoittaa ensinnikin toimi-
vallan siirtdmistd ylemmailtd valtion viranomaiselta alemmalle tai itse-
hallintoyhdyskunnalle. Sentralisoimisella komitea tarkoittaa vastaavasti
toimivallan siirtdmistd alemmalta viranomaisportaalta ylemmille. Desent-
ralisoimisena komitea pitidd myo6s alemman viranomaisen tai itsehallinto-

12 Hermanson s. 247.

13 Kekkonen s. 66—S68.

14 Kuuskoski s. 76—80.

15 Olli Ikkala, Kunnan yleinen toimivalta s. 58—69.
16 Modeen s. 25—34.

7 VOK I s. 1432,
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yhdyskunnan harkintavaltaa supistavien rajoitusten poistamista asioissa,
jotka jo ennestisin kuuluvat niiden toimivaltaan. Toisaalta sentralisaa-
tiota voidaan lisdta siten, ettd alempien portaiden harkintavaltaa supiste-
taan asioissa, jotka ennestiisn kuuluvat niiden toimivaltaan. Tillainen
harkintavallan supistus voidaan toteuttaa esim. virkakiskyilld tai oh-
jeilla taikka siten, etti asianosaiselle varataan valitusmahdollisuus tar-
koituksenmukaisuusperusteella. Komitea erottaa toisistaan alueellisen
ja asiallisen desentralisaation. Kisitteitd konsentraatio ja dekonsentraa-
ti6 komitea ei kiytd, vaan katsoo, ettd samat asiat voidaan paremmin
ilmaista sanoilla hallinnollinen sentralisaatio ja desentralisaatio ja itse-
hallinnollinen desentralisaatio. Kisitteet sentralisaatio ja desentralisaa-
tio “ilmaisevat hallinto-organisaation ylempien ja alempien orgaanien
vililld wvallitsevia toimivaltasuhteita. Komitea huomauttaa erityisesti,
ettd eri hallintojirjestelmien luokitteleminen sentralisoituihin ja desent-
ralisoituihin on mahdotonta, koska kiytinndssi on olemassa ainoas-
taan aste-eroja.'® Niihin n#kokohtiin, joita komitea esittda suositte-
lemansa hallinnon laajakantoisen desentralisoimisen puolesta, ei tissd
yhteydessi ole syytd puuttua. Kisitellessiin kysymystd viranomais-
ten sisdisestd sentralisaatiosta ja desentralisaatiosta komitea koskette-

lee myos padtosvallan delegoimista. Tilloin komitea tarkoittaa dele-

18 FErottavista tunnusmerkeisti on komitean mielestd (s. 18) kiinnitettivd huo-
miota erityisesti seuraaviin:

»1) Niiden asioiden tirkeys ja laajakantoisuus, jotka viranomainen on oikeu-
tettu ratkaisemaan;

2) Viranomaisen harkintavallan laajuus sen ratkaistessa toimivaltaansa kuu-
luvia asioita. Viranomaisen harkintavaltaa voi rajoittaa, paitsi laki, asetus, val-
tioneuvoston p#itds tai muu s#idds, mySs ylemmin viranomaisen antama ohje
tai virkakdsky. Myoskin tulo- ja menoarvio ja sen soveltamisesta annetut ohjeet
muodostavat viranomaisen toimintaa rajoittavan tekijan; sekd

3) Viranomaisen ratkaisun lopullisuus. ~ Voiko ylempi viranomainen alistuksen
tai valituksen johdosta tahi muutoin ottaa asian tutkittavakseen ja kumota p&i-
toksen tai muuttaa sita.

Edelld mainittujen ndkokohtien lisdksi on otettava huomioon, mikd on tarkas-
telun kohteena olevan viranomaisen asema hallintokoneistossa, sen kokoonpano,
minkélaista patevyyttd se edustaa jne. Lisdksi on otettava huomioon, miti seu-
raamuksia aiheutuisi asian ratkaisun siirtimisestd ylemmille tai alemmalle viran-
omaiselle. Jos tdllaisesta siirtimisestd todennikoisesti ei aiheutuisi tehokkuuden
lisdystd, voidaan sanoa, ettd sentralisaation ja desentralisaation vaililld vallitsee
soikea tasapaino». Jos tehokkuutta voitaisiin lisdtd siirtdmélld toimivalta ylem-
maksi, on organisaatio liiaksi desentralisoitu. Jos taas toimivallan siirtiminen
alemmaksi voisi kohottaa tehokkuutta, on organisaatio liian sentralisoitu.»
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goinnilla sit#, ettd »se, jolle toimivalta kuuluu, itse pafttis timin toimi-
vallan siirtdmisestéd alaspdin». Komitea puoltaa »delegointijirjestelmio,
jonka vallitessa esimies voisi, ottamalla huomioon asianhaarat, harkin-

tansa mukaan delegoida toimivaltaa pidattimilld kuitenkin itselleen -

oikeuden, kun syytd on, ottaa itse ratkaistavakseen jotkin tai kaikkikin
delegoinnin piiriin kuuluvat asiat. Tdmin vastakohdaksi komitea asettaa
nykyisin meilld vallitsevana olevan »ohjesisintojsirjestelmin», jonka
mukaan toimivalta viranomaisen sisiisesti yleensi jaetaan ylemmain
orgaanin vahvistamalla yleisluonteisella normilla tai viranomaisen
itsensd antamalla ty6jarjestyksell.1?

B. KATSAUS ULKOMAISEEN KIRJALLISUUTEEN

Ulkomaiset hallinnon sentralisaatiota ja desentralisaatiota ja muita
tahan liittyvid ilmisitd koskevat esitykset ovat niin moninaiset, ettd olisi
varmaan mahdotonta antaa niistd kaikista edes ylimalkaista kuvaa. Tal-
laista tdydellistd kirjallisuuskatsausta tuskin voidaan pitis tarpeellise-
nakaan. Seuraavassa on tarkoituksena esitelld eriiti mielestini huomat-
tavia kisityskantoja, jotka samalla ovat tyypillisid siind mielesss, ettd

ja desentralisaatio esiintyvét usean eri alan tutkimuksissa — ja tavalli-
sesti myds eri tavoin esitettyinid. Sellaisia tieteenhaaroja, joissa naiti
kasitteitd kdytetdin ja selvitetisin, ovat mm. yleinen oikeusteoria, valtio-
oppi ja valtio-oikeus sekd hallinto-oikeus ja hallinto-oppi. Timi seikka
onkin hyvin ymmaérrettivissd, koska sentralisaatio ja desentralisaatio
ovat kisitteits, joita.joudutaan kayttdmaan aina, kun tutkimuksen koh-

teena on jokin organisaatio, olkoonpa tuo organisaatio luotu mink-

tavoitteiden toteuttamista varten hyvinsi.2® Viime aikoina on etenkin
Yhdysvalloissa alettu kehittis »yleistd organisaatioteoriaa», joka tutkii
eri organisaatiomuotojen toiminnassa ja rakenteessa havaittavia inva-
rianttisia piirteitd ja ihmisten kiyttdytymisti organisaation piirisss.2!

1 Ks. VOK I s. 27—32, erik. s. 27 ja 32.

20 Myds taloudellisten yritysten organisaatio voi olla sentralisoitu tai desentra-
lisoitu.” T#ssd yhteydessd ei kuitenkaan ole mahdollista ryhtyi tarkastelemaan,
mitd liiketaloustieteessd on ndistd liikeorganisaatioon kuuluvista ilmidisti esitetty.

21 Ks. esim. Simon, Administrative Behavior.
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Seuraavassa kiinnitetdsn padhuomio sellaisiin sentralisaatiota ja de-
sentralisaatiota koskeviin esityksiin, jotka perustuvat oikeudellisiin kri-
terioihin. Muunlaisilla teorioilla tuskin voikaan olla sanottavaa merki-
tystd esilld olevan tutkimuksen kannalta.

Georg Jellinek 22 tarkoittaa sentralisaatiolla sellaista valtion jarjestys-
muotoa, ettd kaikkia julkisen oikeuden alaan kuuluvia tehtdvid hoitavat
orgaanit, joiden alueellinen kompetenssi (rdumliche Kompetenz) késit-
taid valtakunnan koko alueen. T#llainen valtio on kuitenkin vain ideaali-
tyyppi, jota ei nykyaikana en#s juuri tavata. Desentralisoidussa valtiossa
hoitavat valtion tehtivii enemmin tai vihemmin itsendiset valtion
orgaanit tai muut yhteisct, joiden alueellinen kompetenssi késittda rajoi-

“tetun alueen. Kiytinnossi desentralisoitu valtio on normaalitapaus. Kes-

kustelu voi koskea vain desentralisaation laajuutta.?? Kaikki valtiovallan
funktiot voidaan jirjestdd sentralisoidusti tai desentralisoidusti. Hallin-
kiyton desentralisaatio.?* G. Jellinek erottaa toisistaan hallinnollisen
desentralisaation (administrative Dezentralisation) ja itsehallinnollisen
desentralisaation (Dezentralisation durch Selbstverwaltung).? Hallin-
jestelmi, jolloin kussakin provinssissa on yksi ylin viranomainen, kun
taas keskushallinnon tehtdvit ja valtuudet ovat varsin rajoitetut. Hal-
linnollisen desentralisaation normaalimuoto on itseniisen ratkaisuvallan
uskominen paikallisille viranomaisille, jotka ovat keskushallinnon alai-
sia. Kolmantena desentralisaation muotona G. Jellinek pitdé erditd val-
tiollisia ilmiditd, joissa desentralisaation tunnusmerkit valtiontoiminnan
eri aloilla esiintyvit niin voimakkaina, ettd jonkin osa-alueen kuulumi-
nen samaan yhteniisvaltioon on jo kyseenalaista (Dezentralisation durch
Linder).28 Niihin ilmisihin, jotka kuuluvat puhtaasti valtio-oikeuden
alaan, ei tdssi tutkimuksessa ole syyti puuttua.

Petersin sentralisaatiota ja desentralisaatiota koskevaa monografiaa 2

22 Allgemeine Staatslehre s. 625—660.

23 QOp. cit. s. 626—627. Merkl s. 321—325 tarkoittaa niinikd4n desentralisaa~
tiolla 13hinnd alueellista desentralisaatiota (Territorialsystem). Sen vasta-
kohtana on toimivallan jakaminen asiallisten kriteerioiden perusteella (Real oder
Ressortsystem, Zentralisationssystem).

24 Allgemeine Staatslehre s. 633.

25 Jb. 5. 633—647.

28 Jb. s. 647—660.

27 Zentralisation und Dezentralisation.
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voidaan pitdd aiheen valaisevana yleisesityksenid. Teoksen merkitystd
kuitenkin vihent#3 se seikka, etti se on aiheeltaan varsin laaja, kiisittden
periaatteessa kaikki valtiovallan toiminnat, siis niinhyvin lainsiadinnon,
laink#yton kuin hallinnonkin. T#stid on seurauksena tietty ylimalkaisuus.
Niinpd Peters toisinaan soveltaa kaikkeen sentralisaatioon ja desentrali-
saatioon sellaisia ndkékohtia, jotka itse asiassa soveltuvat vain johonkin
valtiontoimintaan, esim. yksinomaan lainsi#dint66n. Sensijaan itse sent-
ralisaation ja desentralisaation kisitteiden analyysi on selventivi. Peters
kuvaa sentralisaation ja desentralisaation vastakkaisiksi organisaatio-
periaatteiksi, joista sentralisaatio tarkoittaa kaikkia niitd pyrkimyksis,
jotka tahtovat keskittdd organisoidun yhteison toiminnan mahdollisim-

pyrkivit vastakkaiseen suuntaan, siirtim#in toimintoja keskuksesta
muihin paikkoihin, jotka eivit ole kiintedsti alistettuja keskukselle.28
Petersin mukaan sentralisaatio ja desentralisaatio ovat vastakkaiseen
suuntaan vaikuttavia voimia. Peters erottaa toisistaan alueellisen ja
asiallisen sentralisaation ja desentralisaation. Alueellisen desentralisaa-
tion tunnusmerkkind on orgaanin alueellisesti rajoitettu kompetenssi.
Asialliselle desentralisaatiolle on ominaista, ettd viranomainen, jonka
kompetenssi ei ole alueellisesti rajoitettu, hoitaa keskuksen alaisena,
mutta kuitenkin enemmin tai vihemmén itsendisesti tiettyji asioita.
Tillaisen orgaanin kompetenssi on asiallisesti rajoitettu.?? Toinen jaoi-
tus, joka Petersin esityksessd on tirkeilld tilalla, on jako hallinnolliseen
ja riippumattomaan desentralisaatioon (administrativer und unabhingi-
ger Dezentralisation). Hallinnollinen desentralisaatio on olemassa silloin,
kun alistussuhde keskuksen ja desentralisoidun orgaanin vililli on niin
kiinted, ettd ensin mainittu voi antaa jdlkimmaiiselle periaatteellisesti
sitovia masdrdayksid, mutta kantaa myos vastuun desentralisoidun orgaa-
nin toiminnasta. Téallainen desentralisaatio on hallinnon alalla yleisin
ja sitd kutsutaan myos dekonsentraatioksi (Dekonzentration). Dekon-
sentraatio on siis erds desentralisaation laji. Riippumaton desentralisaa-
tio on olemassa, kun keskuksella ei ole valtaa sitovien miiriysten anta-
miseen ja kun vastaavasti desentralisoitu orgaani on velvollinen kuuliai-
suuteen ainoastaan niissd tapauksissa, jotka on nimenomaisella siinnok-
selld osoitettu. Desentraliscidut orgaanit ovat t4ll6in sdfnnéllisesti erilli-
sid oikeushenkilsitd ja toimivat omalla vastuulla. Hallinnon alalla on

28 QOp. cit. s. 4.
20 Thid. s. 14—16.
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silloin kysymyksessi itsehallinto oikeudellisessa merkityksessd.3’ Peters
erottaa toisistaan vielid.yksinkertaisen desentralisaation ja moninkertai-
sen desentralisaation (einfache und potenzierte Dezentralisation). Viime-
mainittu on olemassa, kun viranoimainen edelleen desentralisoi sille
desentralisoituja tehtdvii. Huomattava on myds Petersin kanta, jonka
mukaan sentralisaatio ja desentralisaatio voivat tulla kysymykseen
ainoastaan sellaisten viranomaisten keskiniisissd suhteissa, joiden valilla
on olemassa alistussuhde. Tehtdvien jaolla keskendin rinnastettujen
orgaanien kesken ei ole mitdin tekemistd sentralisaation ja desentrali-
saation kanssa.3! Kuten edelli esitetysti jo osittain on kdynyt ilmi,
Peters pitas itsehallintoa oikeudellisessa merkityksessi (Selbstverwal-
tung im Rechtssinne) erdiini riippumattoman desentralisaation ilmene-
mismuodtona. Toisaalta kaikki desentralisointi ei suinkaan edellytd itse-
‘hallintoa oikeudellisessa mielessid.3?

Kelsenin mukaan valtio ei ole muuta kuin oikeusjdrjestyksen perso-
nifikaatio. Ero sentralisoidun ja desentralisoidun valtion vililli ilmenee
sentihden oikeusjirjestyksen erilaisuutena?® Kelsen erottaa toisistaan
staattisen ja dynaamisen sentralisaation ja desentralisaation. Staattiselle
sentralisaatiolle on ominaista, ettd kaikki oikeusjdrjestyksen normit
(jotka voivat olla yleisid tai individuaalinormeja) ovat voimassa koko
valtion alueella. Desentralisoidulle oikeusjiarjestykselle sensijaan on
ominaista, ettd siihen kuuluvilla normeilla on erilainen alueellinen pite-
vyys (territorial spheres of validity). Sentralisaatio ja desentralisaatio
voivat olla eriasteisia. Totaalinen sentralisaatio edellyttidd, ettd kaikki
oikeusjirjestykseen kuuluvat normit ovat sentraalisia, totaalinen desent-
ralisaatio taas, ettd kaikki normit ovat paikallisia. Mutta jos desentrali-
saatio on totaalinen, niin ettei edes perusnormi (basic norm) ole yhtei-
nen, silloin ei eniii ole kysymyksessi yhtendinen valtio eikd yhtendinen
oikeusjarjestys. Kiytinnossd tunnetaan ainoastaan osittainen sentrali-
saatio ja desentralisaatio.’* Tissi voidaan huomauttaa, ettd Kelsenin
staattinen desentralisaatio nayttii aluksi tarkoittavan jokseenkin samaa

3 Jb. s. 17—18. Myds Giacometti s. 52, 244, puhuu hallinnollisesta desentrali-
saatiosta valtionhallinnon piirissa.

31 Peters, Op. cit. s. 7. Petersin esitys sentralisaation ja desentralisaation késit-
teistd on samanlainen myos teoksessa Lehrbuch der Verwaltung s. 46—47. Ks. myos
sama, IRAS 1959 s. 150—154.

32 Zentralisation und Dezentralisation s. 22—26. ‘

33 Ks. Kelsen, General Theory s. 303—327 sekd Reine Rechtslehre s. 315—319,
jossa samat nikokohdat on esitetty suppeammassa muodossa.

34 General Theory s. 304—308.
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kuin alueellinen desentralisaatio. Kuitenkin on Kelsenin mukaan staatti-
sen sentralisaation tai desentralisaation kannalta yhdentekevii, onko
normeja luovia orgaaneja yksi tai useampia: ainoastaan normien alueel-
linen pitevyys on merkitsevd seikka. Dynaaminen sentralisaatio ja de-
sentralisaatio taas masirdytyvit sen mukaan, onko normeja luovia orgaa-
neja yksi vai useampia sekd sen mukaan, miten ndmi orgaanit asete-
taan. Demokratiaa voidaan pitid desentralisaationa dynaamisessa mie-
less#, koska enemmisté luo ne normit, jotka ovat voimassa. Autokratia
taas edustaa dynaamista sentralisaatiota, koska siind yksi henkils, auto-
kraatti, luo tirkeimmait normit. Oikeusnormien luominen tavan tai sopi-
muksen nojalla edustaa taas dynaamista desentralisaatiota.’> Desentrali-
saatio on tidydellistd (perfect decentralization), jos paikallisten normien
luominen on lopullista ja riippumatonta (final and independent). Vastaa-
vasti desentralisaatio on epitidydellists, jos paikalliset normit voidaan
kumota ja niiden tilalle asettaa toiset normit tai jos ne sisiltonss puolesta
ovat sentraalisten normien sitomia. Hallinnollinen desentralisaatio on
epitidydellists desentralisaatiota toimeenpanovallan alalla. Paikallisessa
itsehallinnossa desentralisaatio rajoittuu hallinnon alalle.3® Autonomiset
provinssit, liittovaltiot ja valtioliitot ovat taas lainsdidiannollisen desent-
ralisaation ilmenemismuotoja. Ja vihdoin, kansallisen oikeuden ja kan-
sainvilisen oikeuden vilillds on ainoastaan aste-ero.. Kansainvilinen
oikeusjirjestys on suhteellisen desentralisoitu, kun taas kansallinen
oikeusjidrjestys on suhteellisen sentralisoitu.3?

Walter Jellinek 38 on korostanut alistussuhteen kiinteyden merkitysti
sentralisaatiota ja desentralisaatiota arvosteltaessa. Piillikkovaltaisuus
hallinnossa edustaa sentralisaatiota, kollegisuus desentralisaatiota. De-
sentralisaatio liittyy usein palkattor_nien kunniavirkamiesten ja valittu-
jen luottamusvirkamiesten hallintoon. N3dm3 ovat toiminnassaan riippu-
mattomampia valtiovallasta kuin nimitetyt, palkatut virkamiehet.
W. Jellinek erottaa lisdksi alueellisen desentralisaation, jota myds kut-
sutaan dekonsentraatioksi. Desentralisoinnin voimakkainta muotoa edus-

taa itsehallinto oikeudellisessa merkityksesss.3®

3 Op. cit. s. 308—313.

3 Ib. s. 313—316.

3 Ibid. s. 316—327. Kelsenin jilkid kulkee Rezazadeh, IRAS 1961 s. 425—430.

38 Verwaltungsrecht s. 60—63.

3% Op. cit. s. 62: »Die schérfste Auspréagung aber erhilt die Dezentrahsatlon
durch die Selbstverwealtung im rechtlichen Sinne. Wiahrend die Selbstverwaltung
im tatsdchlich-politischen Sinne rechtlich betrachtet Staatsverwaltung ist, aller-
dings durch Wahlamt und Ehrenamt dezentralisierte, ist die Selbstverwaltung im
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Uudemmassa saksankielisessi kirjallisuudessa on — ranskalaisten
esikuvien mukaisesti — eron tekeminen toisaalta konsentraation ja

dekonsentraation ja toisaalta sentralisaation ja desentralisaation vilille
saanut kannatusta. Niinpa Forsthoff tarkoittaa konsentraatiolla ja dekon-
sentraatiolla organisaatioperiaatteita, jotka vaikuttavat vilittomin val-
tionhallinnon piirissd. Konsentraatio ja dekonsentraatio voivat olla hori-
sontaalista tai vertikaalista. Horisontaalinen konsentraatio pyrkii kes-
kittdmadn kaiken saman tason hallintotoiminnan yhteen orgaaniin, kun
taas horisontaalinen dekonsentraatio tahtoo jakaa toiminnan useampien
viranomaisten kesken. Vertikaalinen konsentraatio ja dekonsentraatio
koskevat toimivallan jakoa keskushallinnon ja paikallishallinnon viran-
omaisten kesken, ja tarkoittavat vastakkaisia tendensseji siihen nzhden,
onko toiminnan painopiste oleva keskuksessa (Verwaltungsspitze) vaiko
keski- ja alemmissa portaissa. Vertikaalista konsentraatiota ja dekon-
sentraatiota Forsthoff kutsuu alueelliseksi, horisontaalista taas asialli-
seksi konsentraatioksi ja dekonsentraatioksi. Sentralisaatio tarkoittaa
pyrkimysti pidiattdd mahdollisimman suuri osa hallintotehtévistd vilitts-
min valtionhallinnon piirissd, desentralisaatio pyrkimystd uskoa niistd
mahdollisimman suuri osa vilillisen valtionhallinnon, so. erillisten
oikeussubjektien hoidettavaksi valtion valvonnan alaisena. Myos ndissd
pyrkimyksissd voidaan erottaa horisontaalinen (asiallinen) ja vertikaa-
linen (alueellinen) suuntaus.%°

Ermacora *' liikkuu tutkimuksessaan -sentralisaatiosta ja desentrali-
saatiosta puhtaasti teoreettisella tasolla. Hin on ottanut lihtokohdakseen
oikeuslauseen (Rechtssatz) kisitteen. Selventdvd on Ermacoran huo-
mautus, ettd on erotettava toisistaan toiminta: sentralisoida ja desentra-
lisoida, sekd tdm#n toiminnan tulos: sentralisaatio ja desentralisaatio.
Tidmin toiminnan kohteena on oikeusjarjestys. Ermacora kisittelee erik-
seen oikeuslauseen, erikseen valtion ja erikseen valtiovallan funktioiden

(lains#dddnts, lainkédytts, hallinto) sentralisaatiota ja desentralisaatiota.

rechtlichen Sinne Verwaltung durch besondere vom Staate getrennte juristische
Personen des offentlichen Rechts, die sog. Selbstverwaltungskérper» (Kursivoin-
nit alkuperdiset). Vrt. myds Fleiner s. 101: »In der Selbstverwaltung liegt das
vornehmste Mittel einer Dezentralisation der offentlichen Verwaltung.»

40 Forsthoff s. 401—402, 410—411. Xs. myds sama, Verwaltungsorganisation
s. 26. Myos Adamovich s. 26 tekee eron toisaalta sentralisaation ja desentrali-
saation sek& toisaalta konsentraation ja dekonsentraation vililla.

41 Das Wesen und die Grundformen der Zentralisation und Dezentralisation,
Ein Beitrag zu Hauptproblemen der Staatsrechislehre, Osterr. Zeitschrift fiir off.
Recht 1953 s. 101—165.
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Ermacora midrittelee valtionhallinnon sentralisaation ja desentralisaa-
tion niin ahtaasti, ettd hdnen mielestién vain ylimpien hallinto-orgaanien
jarjestely on asiaan vaikuttavaa.*?

Hallintovallan delegoimista koskevia kysymyksid on edelli maini-
tuissa saksankielisissd hallinto-oikeuden yleisesityksissi kosketeltu vain
ohimennen, jos laisinkaan, ja selvittelemitti siihen liittyvid terminolo-
gisia ongelmia. Niinpd Walter Jellinek ja Forsthoff puhuvat vain toimi-
vallan siirtdmisestd (Ubertragung, Weitérﬁbertragung) ja sen sallitta-
vuudesta.*® Asiasta on kuitenkin ilmestynyt eriita erikoisteoksia, joita
selostetaan lithemmin jiljempini.

Kuhne on v. 1941 julkaistussa, delegaatiota'ja subdelegaatiota koske--

vassa véitoskirjassaan # tarkastellut delegaatiota ja subdelegaatiota
lihinné teoreettiselta kannalta. Eriit Kuhnen huomautukset ovat valai-
sevia myds hallintovallan siirtdmisen kannalta. Delegaatio tarkoittaa,
ettd valtion orgaani siirtid koko kompetenssinsa tai osan siitd toiselle
orgaanille. Subdelegaatio tarkoittaa niin delegoidun toimivallan edelleen
siirtdmistd.* Delegointi ja subdelegointi ovat toimia, jotka luovat orga-
nisaationormeja. Ne merkitsevit voimassaolevan toimivaltaorganisaation
muuttamista.*® Termi »delegaatio» on alkuperiltsdn siviilioikeudellinen,
mistd- seikasta Kuhnen mukaan on aiheutunut eriiti vaadrinkisityksii.
Koska Kuhne kisittelee myés lainsaadantsvallan delegoimista, hin tar-
kastelee teoksessaan valtiovallan kolmijakoa koskevia teorioita. Mer-
killepantava on Kuhnen viite, jonka mukaan se, miks pitii paikkansa

# »Wie die Verwaltung auch organisiert sei, immer liegt der Ausgangspunkt
der Betrachtung bei den letztinstanzlich titigen weisungsberechtigten Organen.
Eine Dezentralisation der Verwaltung liegt dann vor, wenn in einem Staat eine
Mehrheit von Organen in letztinstanzlicher Weisungsberechtigung titig wird. Ob
ein Gesetzgeber die Verwaltung nach dem Realsystem, in welchem die so qualifi-
zierten Organe immer fiir das gesamte Rechtsgebiet tiitig sind, oder nach dem
Territorialsystem, in welchem die obersten Organe fiir Teilrechtsgebiete tatig
werden, dezentralisiert, ergibt sich aus der historischen Entwicklung und der
politischen Bedeutung, die die Verwaltung in einem Staate eingenommen hat.
Beide Systeme dezentralisieren die Verwaltungstitigkeit» Op. cit. s. 141—142.

8 Ks. W. Jellinek s. 431; Forsthoff s. 395; sama, Verwaltungsorganisation
s. 18. Adamovich s. 115 kisittelee lyhyesti toimivallan delegoimista.

4 Das Problem der Delegation und Subdelegation von Kompetenzen der
Staatsorgane.

45 Op. cit. s. 4.

4 Jb. s. 9, 16, 76.
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valtiosdnnénmukaisen kompetenssin delegoimisesta, koskee kaikkea
delegoimista yleensikin.*?

Triepel 4 erottaa toisistaan delegaation ja mandaatin, jotka hinen
mielestdin on usein sotkettu pahasti keskenddn. Delegaatio tarkoittaa
toimivallan siirtimisti. Se merkitsee delegoivan orgaanin toimivallan
vihenemistd ja vastaanottavan orgaanin toimivallan lisdystd. Mandaatti
sensijaan ei merkitse toimivallan luovuttamista, vaan ainoastaan valtuu-
tuste valtuuttavan orgaanin toimivallan kdyttimiseen valtuuttavan or-
gaanin nimissi ja tdmin vastuulla. Mandaatin saaja ei saa lis#d toimi-
valtaa eiki sen antaja menet# osaakaan toimivallastaan. Delegatanus toi-
mii omissa nimissdin ja omalla vastuullaan. Mandaatti on oikeustoimi,
delegaatio sensijaan objektiivisen oikeuden vahvistaman toimivaltajér-
jestyksen muutos ja sellaisena lainsd#déntotoimi (Akt der Rechtsset-
zung). Oikeushistoriassa on mandaatin muuttuminen delegaatioksi ollut
hyvin tavallista. Monet tutkijat nimittdvdt mandaattia erityislaatuiseksi
delegaatioksi .(Delegation zur Ausiibung).*® »Aidolle» delegaatiolle on
nimenomaan ominaista, ettid delegoiva orgaani luopuu koko kompetens-
sistaan tai osasta siitd. Jos niin ei ole asianlaita, Triepel kutsuu delegaa-
tiota »epiaidoksi» (unechte Delegation). Téllaista ep#aitoa delegaatiota
hin erottaa kolmekin eri lajia. Ensinnikin delegoiva orgaani voi pidattad
itselleen oikeuden kiyttds samaa toimivaltaa, joka on delegoitu (konser-
vierende Delegation). Tillaisen pidittdmisen ei aina tarvitse olla nimen-
omainen Toiseksi, usein'kutsutaan kaikkea perustuslaissa tai tavalli-

siirtoa (zuweisende oder geschiftsverteilende Delegation). Kolmanneksi
Triepel mainitsee erdit delegaatio-termin puhtaasti fiktiiviset kaytto-
tavat. Niinpd sitd kidytetdsn esim. Stufenbau-teoriassa kuvaamaan ylem-
pien ja alempien normien vilistd suhdetta. Ja lukuisissa valtio-opillisissa
teorioissa ja ideologioissa valtiovallan oikeutus perustetaan jumalalliseen
tai inhimilliseen delegaatioon.® Aitoa delegaatiota T'riepel erottaa useita
eri lajeja.5! Delegaatiota esiintyy valtiotoiminnan kaikilla aloilla, mutta
ennen kaikkea hallitus- ja hallintotoiminnassa. Delegaatiota ei esiinny

ainoastaan ylh#alti alaspiin, vaan sitd voi tapahtua myos keskenddn

7 Ibid. s. 17, 77. )

4 Delegation und Mandat im &ffentlichen Recht.

49 Op. cit. s. 22—38.

8 Ib. s. 51—79.

5t Ibidem s. 80—94 (primiirinen ja sekundiirinen, totaalinen ja partiaalinen,
yleinen ja yksittdistapauksellinen delegaatio).
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rinnastettujen orgaanien tai subjektien kesken. Vieliipd on ajateltavissa,
ettd hierarkkisessa jirjestelméssd alempi subjekti delegoi kompetens-
siaan ylemmille subjektille.’? Delegaatio voi tapahtua eri muodoissa,
esim. lain tai asetuksen muodossa, jopa konkludenttisesti (stillschwei-
gende Delegation).”® Mandaatit Triepel jakaa toimeksiantoihin (Auf-
trag) seki valtuutuksiin (Bevollmichtigung) .54

Ranskalainen oikeustiede ja ranskankielinen hallinto-oikeudellinen
kirjallisuus tarjoavat sentralisaation ja desentralisaation ongelman suh-
teen huomattavasti yhtendisemmin kuvan kuin saksankielinen kirjalli-
suus, jota edelld on tarkasteltu. Vanhastaan erotetaan ranskalaisessa
hallinto-oikeudellisessa kirjallisuudessa toisistaan toisaalta sentralisaa-
tio ja desentralisaatio ja toisaalta konsentraatio ja dekonsentraatio.
Niinpé jo Fontaine 5 tarkoitti desentralisaatiolla ahtaammassa merkityk-
sessﬁ paikallista itsehallintoa dekonsentraatiolla taas valtionhallinnon
on edelleen yleisesti hyviksytty.’® Desentralisoidussa halhnnossa pai-
kalliset elimet, joilla on lain osoittama toimivaltapiiri, valitaan vaaleissa,
sentralisoidussa ne nimitetidsn. Itsehallintoyhdyskunnat ovat valtion val-
vonnan alaisia (tutelle administrative), mutta timi valvonta ei ole yhti
kiintedtd kuin sentralisoidussa hallinnossa (contrdle hiérarchique).5?

Ranskalaisessa teoriassa siis (alueellinen) desentralisaatio ja (alueel-
linen) itsehallinto merkitseviit samaa asiaa, ovat synonyymeji. Eri tut-
kijoiden esittdmit alueellisen desentralisaation tunnusmerkit ovat siten
alueellisen itsehallinnon tunnusmerkkeji. Alueellisen desentralisaation
ohella on alettu puhua myos asiallisesta desentralisaatiosta (décentrali-
sation administrative par services). Asiallinen desentralisaatio tarkoit-
taa tietyn autonomian antamista jollekin hallinnonhaaralle (service
public) myontdmalld sille itsendisen oikeushenkilon asema, tekemilld
siitd julkinen laitos (établissement public). Esimerkkind tdminkaltai-
sesta desentralisaatiosta on yliopistojen itsehallinto.8

52 Ib. s. 96—104.

5 Ibid. s. 104—105.

54 Ib. s. 131—151.

55 Décentralisation et déconcentration s. 6—8.

% Ks. esim. Hauriou s. 21—34, 77—78; de Laubadére s. 64—T74; Waline s. 258—
261; Buttgenbach s. 98—104; Duez-Debeyre s. 11—12, 65.

57 de Laubadére loc. cit.

58 Ks. esim. de Laubadére s. 76—178, 551—654; Buttgenbach s. 137—140; Duez-
Debeyre s. 65, 158—173; Duwverger, Droit public, s. 234—236.
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Ranskalaisessakin teoriassa on soraiinii. Eisenman® ei tunnusta
muuta sentralisaation ja desentralisaation kriteerid kuin valtion orgaa-
nin sentraalinen tai non-sentraalinen luonne, joka miiriytyy sen hen-
kilopiirin mukaan, joka kuuluu orgaanin toimivaltaan. Orgaanit, joiden
toimivaltaan kuuluvat kaikki yhteison jidsenet ilman poikkeusta, ovat
‘sentraalisia, muut ovat non-sentraalisia.®® Eisenmanin omaksumasta
ldahtokohdasta johtuu, ettei hdn tunnusta mitdan asiallista desentralisaa-
tiota (décentralisation par service). Hinen mielestdin alueellisenkin
desentralisaation olennaiseksi tunnusmerkiksi osoittautuu lihemméissi
tarkastelussa juuri se, ettd desentralisoidun orgaanin toimivalta rajoit-
tuu tiettyyn henkilGpiiriin.6

Homont on viitoskirjassaan 2 kritisoinut oppia asiallisesta desentra-
lisaatiosta (décentralisation par service). Han tahtoo osoittaa, ettd useat
niistd julkisista laitoksista, joita vallitseva teoria pitdd desentralisoituina,
ovat dekonsentroituja. Erottavana kriteerind hin pitdi laitoksen pailli-
koén asemaa.5?

Hallintovallan delegoimista on Ranskassa kisitelty lukuisissa teok-
sissa, joista tdssid voidaan mainita vain muutama. Duguit tahtoo, ettd
koko delegaatio-sanan kiyttd julkisoikeudessa lopetettaisiin, koska se
viittaa siihen, ettd kompetenssi olisi subjektiivinen oikeus. Se mita
yleensid kutsutaan delegoinniksi, on itse asiassa nimitystoimi (une nomi-
nation).%* Tamin kisityksen — jolla on ilmeisid heikkouksia — torjuu
" mm. Delvolvé delegaatiota koskevassa tutkimuksessaan.®® Malliavin
huomauttaa, ettd delegointi edellyttdd delegoivan omaa tahdonilmaisua,
jolla hin siirtda toimivaltaansa. Siten ei delegoinnista ole kysymys, jos
laki tai muu normi miiras, kuka astuu A.:n sijaan hinen ollessaan esty-

% Centralisation et décentralisation.

8 Op. cit-s. 9.

61 Tbid. s. 22—42.

82 La déconcentration des services publics.

63 Op. cit. s. 115: »La dépendance personelle du chef d’'un service déconcentré
peut se resumer dans la proposition suivante: C'est un fonctionnaire public désigné
discrétionnairement par les autorités supérieures.» — Toisaalta dekonsentroidun
laitoksen péadllikké omaa laajan péidtdsvallan ja on toiminnassaan itsendinen, mutta
kuitenkin valvonnan alainen. Ks. s. 125—141.

84 Ks. Duguit III s. 156—159.

65 Delvolvé s. 87—91. Delvolvén oma madaidritelmd delegoinnista on seuraava:
»La délégation est I'acte par lequel un organe transfére une matiére i régler de
son propre domaine de décision dans le domaine de décision d’un autre organe.»
(s. 95).
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nyt tai jos ylempi viranomainen suorittaa sijaisen m#sraimisen.®® Dele-
gointi on erotettava valtuutuksesta (le mandat).$” Seki Delvolvé ettd
Malliavin kisittelevit teoksissaan niinhyvin lainsiddéntdvallan kuin hal-
lintovallankin delegoimista.®®

Englantilaiset eivdt useinkaan pohdi valtiosifinnén tai hallinnon teo-
reettisia ongelmia. Heilld on sensijaan kyky ratkaista nimi ongelmat
tavalla, joka kiytinnossd toimii ja jota ulkomaiset teoreetikot sitten tar-
kastelevat puolelta ja toiselta.®? Tami koskee desentralisointiakin, jota
on kiytdnndssd paljon toteutettu, mutta jota teoriassa ei ole kovinkaan

siirtdmistd ylemmailtd tasolta alemmalle, sentralisaatiolla piinvastaista

menettelyd.” Desentralisointia voidaan toteuttaa delegoimalla paitds-
valtaa-keskushallinnon piirissid tai myos alueellisena desentralisointina,

......

uskomalla piitésvaltaa ministerididen piirihallinto- ja paikallisille viran-
omaisille tai itsehallintoyhdyskunnille. My&s valtiollistettujen tuotan-
nonhaarojen organisaatio (esim. sihkd, kaasu ja kivihiili) on desentrali-
soitu sekd suhteessa hallitukseen ettd myos niiden suuryritysten (public
corporations) sisdisesti.™ Er#s englantilainen tarkkailija pitds Ruotsin
keskusvirastoja esimerkkini desentralisoinnista ja katsoo niinollen ns.
asiallisen desentralisoinnin eriiksi desentralisaation lajiksi.™ Myos rans-
kalainen kisitys ‘sentralisaation ja desentralisaation seki toisaalta kon-
sentraation ja dekonsentraation erottamisesta toisistaan on saanut Eng-
lannissa kannatusta.”

Hallinto-oikeustiede on Englannissa verraten mysh#sn kehittynyt.™

8 Malliavin s. 15—17.

87 Malliavin s. 154.

® Malliavin s. 5—8 selostaa niitd eri merkityksid, joissa Ranskan perustuslait
vuodesta 1791 lukien ovat delegointi-termii kiyttiineet.

8 Sisson s. 28 kuvaa brittildisen hallintovirkamiehen suhdetta teoriaan seu-
raavasti: »... the British administrator travelling abroad is shocked to discover
that many countries are administered by men who read books about public admi-
nistration. This, in the British view, is not only a surprising but a very unfortunate
state of affairs, and goes some way to explain the disabilities under which
foreigners, in the matter of government, notoriously suffer.»

70 Ks. esim. Simpson, NAT 1954 s. 283—304; Robson, British Government since
1918 s. 108—109, 130.

1 Ks. Simpson, op. cit.

72 Ks. Sisson s. 102—103.

78 Ks. S. E. Finer s. 36, 74.

74 Ks. tdstd Robson, British Government since 1918 s. 85—89.
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Delegointikysymyksistﬁ ovat englantilaisia eniten kiinnostaneet ne, jotka
siells, toisin kuin yleens&i mannermaalla, hallinto-oikeuden yhteydessd.™
Mutta tdm#n lisiksi puhutaan myos hallintovallan delegoimisesta seki
subdelegoimisesta.?®

Tunnettu amerikkalainen julkisen hallinnon tutkija White kutsuu
desentralisoiduksi hallintojirjestelmis, jossa perustuslaki tai laki my6n-
td3 runsaasti hallinnollista valtaa paikallisille viranomaisille, kuten piiri-
kunnille (counties) tai kaupunkikunnille. Jos taas runsaasti hallinnol-
lista valtaa on piditetty keskushallinnon viranomaisille ja vastaavasti
siti on vihin annettu paikallisille viranomaisille, on kysymyksessd
sentralisaatio. Kunkin hallintoportaan (level), kuten liittovaltion, osa-
valtion, kaupunkikunnan ja piirikunnan sisdinen organisaatio voi olla
enemmin tai vihemman keskitetty (concentrated or dispersed). White
kutsuu integroiduksi organisaatiota, jossa laki keskittdd hallinnollisen
vallan toimeenpanovallan johtajalle. Jos taas hallinnollinen valta kuu-
luu itseniisille viranomaisille ja komissioille (commissions), on jarjes-
telmi disintegroitu.”” Sentralisaation ja desentralisaation kisitteet, nii-
den tavanomaisessa ja yleisessi merkityksesss, kuuluvat myods vanhem-
man amerikkalaisen organisaatioteorian kisitevarastoon.”® Uudemmassa
kirjallisuudessa, jossa kiinnitetddn suurta huomiota psykologian ja sosio-
logian sovellutuksiin julkisen hallinnon alalla, pyritdin selvittdm&&n
syitd ja voimia, jotka vaikuttavat organisaatiossa sentralisaation ja
desentralisaation suuntaan. Mutta itse kiasitteiden siséltéon nihden tal-
16in tuskin esitetiin mitdin olennaista uutta tai tavanomaisesta poik-
keavaa.™

Delegointia kisitellddn useassakin amerikkalaisessa julkista hallin-
toa koskevassa teoksessa. Kuten Englannissakin, tdlloin kiinnitetdan

75 Ks. esim. Griffith and Street s. 26—141; de Smith, passim; Wade s. 249—279.

8 QGriffith and Street s. 12, 63—869; de Smith s. 32, 173—181; Wade s. 22, 49—53,
262; S. E. Finer s. 69—70, 80; Simpson, NAT 1954 s. 290.

77 White s. 34—36; David B. Truman s. 1—3, tarkoittaa hallinnollisella de-
sentralisoinnilla p#ditosvallan delegoimista saman hierarkkisen organisaation ylem-
miltd portaalta alemmalle.

78 Ks, esim. Mooney s. 40, 74—80, 134—136, 178—179.

" Ks. Simon—Smithburg—Thompson s. 272—295, jossa tosin kisitellddn ldhinnid
ns. ylldpito- ja esikuntatehtdvien (esim. henkilokunta-asiat, budjetti, hankinnat)
keskittamistd, s. 305—311. Ks. myos Simon s. 35, 38, 234—240, jossa enemméin
varsinaisen p#itdsvallan sentralisaatiosta ja desentralisaatiosta.
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paljon huomiota lainsasdintovallan delegointiin, josta on olemassa lukui-
sia tuomioistuinten ratkaisuja.8 Mutta sek# kirjallisuudessa_ettd oikeus-
kdytinnossd on hallintovallankin delegointia koskevia kysymyksia kisi-
telty. Talloin esim. Davis suuressa hallinto-oikeutta koskevassa tutki-
muksessaan puhuu subdelegoinnista (subdelegation of power) ja tar-
koittaa silla lshinnd pa&tosvallan siirtimistd viraston paallikslts viras-
ton virkamiehille.8® Mooney puhuu organisaatio-opissaan delegoinnista,
ei ainoastaan ylds-alas suunnassa, vaan myéoskin ylospiin (delegation
upward), jota voi esiintyid esim. osavaltion ja liittovaltion vilisissd suh-
teissa.’? Delegointi-termis kiytetisin myés Yhdysvaltain hallintomenet-
telylaissa.83

Pohjoismaisessa kirjallisuudessa on Herlitz perusteellisesti kisitellyt
valtionhallinnon organisaatioon liittyvid ongelmia. Herlitz erottaa toi-
sistaan kysymykset ylempien ja alempien viranomaisten vilisesti toimi-
vallan ja tehtdvien jaosta (funktionsfordelning) sekd kysymykset siiti,
miten ylempi viranomainen voi vaikuttaa alemman viranomaisen toi-
mintaa ohjaavasti ja midrddvisti (subordinationsforhallandet). Hin
toteaa, ettd tehtidvien jako ylempien ja alempien viranomaisten kesken
tapahtuu pddasiassa kiytdnnollisten nikokohtien perusteella. Sentrali-
saation ja desentralisaation kisitteet Herlitz miirittelee laajasti ja toteaa,
ettd niitd voidaan kdyttdd kaikissa yhteyksissi, kun on puhe toimivallan
jakamisesta ylempien ja alempien orgaanien kesken. Hin kiyttas ter-
meja konsentraatio ja dekonsentraatio kisitellessiin toimivallan Jakoa
paikallisten yleis- ja erityisviranomaisten kesken.8

Ruotsissa ovat hallinnon sentralisaatiota ja desentralisaatiota koske-
vat kysymykset olleet jokseenkin vilkkaan keskustelun kohteena toisen
maailmansodan jilkeisend aikana.®® Vuonna 1947 asetettiin sielld komi-
tea tutkimaan mahdollisuuksia hallinnon yksinkertaistamiseen. T&m3

8 Ks. esim. Millet s. 413—421; Davis I s. 75—158.

81 Davis I s. 616—640.

82 Mooney s. 17—23, 50—56.

8 Administrative Procedure Act 1946, Sec. 3 (a), jossa kiytetidsn ilmaisua
»delegations by the agency of final authority.» Ks. myés Sec. 2 (a): »Nothing in
this Act shall be construed to repeal delegations of authority as provided by law.»

8 Herlitz, Foreldsningar II s. 117—121; sama, NOR III s. 30—34, 96—106, 315—
318.

8 Ks. esim. Jacobsson, NAT 1945 s, 136—146. Jacobsson nayttid pitdvan val-
tion vallan kasvua siniinsi sentralisaationa. 'Tosin hin kasxttelee erLkseen kysy-
mysts, miten tuon vallan kiytté on organisoitava.



https://c-info.fi/info/?token=KVAMu6yHhZpY61vQ.LnmU0ER6rDiEFW5yBqkCwg.crmFb4GKRWd5A91MRTjePcQ6EtvvqpqT968sxqp0BV9Mz0Gqx4SE5ZjgX0vVwSJGiP5jXdfgWhYQ-UoeDKrRRXrUVzGEMVS_wwqFbj6o8NFuBCWkxTWKaZQO_-WII-69Uo8E4EvWZE9UnXv5qy8zMAT1iaUoBtmYVW8s3Qzd_eQ4-VwfT9gF04q16KoZQ454TosTa6BRlVFliQ

32 Sentralisaatio, desentralisaatio ja delegoiminen

komitea, joka otti nimekseen Decentraliseringsutredningen, tyoskenteli
parin vuoden ajan ja valmisti alustavan periaatemietinnén, kolmisen-
kymmenti pienemp#i muistiota hallinnon eri aloilta sekd yhteenvedon
tyostadn. Mitddn tdstd aineistosta ei ole painettu.®® Komitean tydtd
selostettiin ja kommentoitiin paitsi sanomalehdist6ssd my6s useissa aika-
kauslehtiartikkeleissa.8” Yhteisti tille keskustelulle on, ettd desentrali-
sointi siind on kisitetty laajassa merkityksessd, jolloin se tarkoittaa
paidtosvallan siirtimistd ylemmiltd valtion viranomaisilta alemmille tai
itsehallintoyhdyskunnille. Desentralisointikomitean oma kanta on tosin
sesti Ruotsissa, jonka hallintojirjestelmén erikoisuutena ovat erilliset
keskusvirastot, on kysymys kuninkaallisen majesteetin ja keskusviras-
tojen vilisistd toimivaltasuhteista desentralisoinnin kannalta yhtd térked
kuin kysymys keskushallinnon ja paikallisten viranomaisten valisistd
suhteista.?8 Muutoin on tille keskustelulle ollut ominaista, ettd siind
on esitetty runsaasti nikokohtia, jotka puoltavat hallinnon desentrali-
soimista, kun toisaalta on tuotu esiin seikkoja, jotka vastustavat siti.
Niihin luonteeltaan hallinto-opillisiin nikokohtiin ei tdssd esityksessa
ole syyti puuttua. Andrén pitdd kaikkea keskushallinnon piirissd tapah-
tuvaa paitosvallan siirtimistd ylemmalts tasolta alemmalle tasolle dele-
goimisena.®

Poul Andersen erottaa toisistaan desentralisaation ja dekonsentraa-
tion. Desentralisaatio tarkoittaa hallintotehtdvien uskomista paikallisille
viranomaisille, jotka eiviat ole keskushallinnon nimittdmis, vaan asuk-
kaiden valitsemia ja jotka vain rajoitetusti ovat keskushallinnon val-
vonnan alaisia. Desentralisaation tdrkein ilmenemismuoto on kunnalli-
nen itsehallinto. Dekonsentraatio taas tarkoittaa hallintotehtdvien usko-
mista valtionhallinnon paikallisille viranomaisille, jotka ovat nimitettyja
ja kuuluvat osana valtionhallinnon hierarkiaan.?* Meyer, joka on jul-
kaissut julkisen hallinnon organisaatiota koskevan vertailevan teoksen,?*

88 Ks. Decentraliseringsutredningens sammanfattande redogérelse for fore-
tagen oversyn ur decentraliseringssynpunkt av den civila statsforvaltningen. Av-
given den 7 september 1949 (moniste).

87 Ks. G. Lindencrona, FT 1949 s. 1—16; Gunnar Heckscher, Studier tillignade
Fredrik Lagerroth s. 155—171; Thompson, Manniskan och Sambhillet, en bok till
Tage Erlander s. 176—189.

8 Ks. Heckscher, op. cit. s. 156—157.

8 Andrén s. 123—125, 176.

% Poul Andersen, Dansk Forvaltningsret s. 287.

91 Meyer, Administrative Organization.
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erottaa toisistaan kisiteparit sentralisaatio ja desentralisaatio seki kon-
sentraatio ja dekonsentraatio. Desentralisaatio tarkoittaa keskushallin-
nosta riippumattomien paikallisten viranomaisten toimivallan lisdimista.
Témd padtdsvallan siirtdminen (transference, cession) merkitsee primés-
risen kompetenssin siirtdmistd paikallisille viranomaisille, jotka eivit
ole keskushallinnon miirdysvallan alaisia. Dekonsentraatio taas tar-
koittaa pddtosvallan delegoimista saman hallinnollisen hierarkian pii-
rissd. Dekonsentraatioon kuuluu edelleen Meyerin mukaan, etts ylempi
viranomainen pidéttis itselleen oikeuden johtaa alempien viranomaisten
sella desentralisaatiolla keskushallinnon tehtdvien uskomista erillisille
ja itsendisille virastoille tai laitoksille ja julkisille liikeyrityksille.?®
Miten Meyer miirittelee delegoinnin, selostetaan lithemmin jiljempina.

Norjassa on hallinnon desentralisointia ja p#itosvallan delegointia
koskevia kysymyksid kisitelty useassakin eri yhteydessd viime vuosi-
kymmenien aikana. Kohta toisen maailmansodan jilkeen esitettiin jul-
kisuudessa valituksia siitd, ettd hallinto monilla aloilla oli liian keski-
tettyd. Vuonna 1946 asetettiin komitea, Desentraliseringskomitéen, jonka
tehtdviksi annettiin tutkia kysymystd julkisen toiminnan ja hallinnon
laajakantoisesta desentralisoimisesta. Komitea selostaa mietinnossiin
aluksi, mitd se tarkoittaa sentralisaatiolla ja desentralisaatiolla. Komitea
toteaa tillGin, ettd yleisen kielenkiytén mukaan sentralisaatio tarkoittaa
jarjestelyd, jonka mukaan asiat ratkaistaan ja kisitellisin sellaisten viran-
omaisten toimesta, joiden toimialana on koko maa. Vastaavasti de-
sentralisaatio tarkoittaa sitd, ettd paikalliset viranomaiset ovat saaneet
valtuudet ratkaista asioita, yleensd keskushallinnon antamien yleisten
ohjeiden mukaisesti. Tihdn terminologiaan yhtyen komitea katsoi tehti-
vikseen tutkia, oliko Norjassa syytd laajentaa paikallisten viranomaisten
toimivaltaa ja vastaavasti supistaa keskushallinnon valtuuksia. Desent-
ralisoinnin kannalta oli komitean mielestd samantekevii, siirrettiinkd

Komitea korosti erityisesti, ettd sentralisaatiossa ja desentralisaatiossa

on kysymys toimivallan jakamisesta keskushallinnon ja paikallisten-

viranomaisten kesken. Sentidhden kysymys keskusvirastojen ja muiden
laitosten sijoittamisesta paikaupungin ulkopuolelle, josta julkisuudessa

92 Meyer, op. cit. s. 56—61. Meyerin esitys on useassa kohden himird. Ks. sen
arvostelua jaljempanid s. 42—43.

9 Thid. s. 58.

™ TInnstilling fra desentraliseringskomitéen s. 3—4.
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oli paljon keskusteltu, ei oikeastaan kuulunut komitean tutkittaviin.
Toisaalta komitea ei kuitenkaan katsonut voivansa kokonaan sivuuttaa
tatd kysymysti.® Huomattava on myds komitean kanta, jonka mukaan
sen tehtivisn ei kuulunut ryhtyi tutkimaan, oliko valtiovalta Norjassa
omaksunut itselleen valtuuksia ja tehtivii, jotka eivit sille kuuluisi.®
Komitean kantaan, jonka mukaan desentralisointi hallinnossa tarkoittaa
vain alueellista desentralisointia, on Debes yhtynyt. Ainakin Eckhoff
sensijaan lausuu eridissi yhteydessd pitdvinsd alueellisen desentrali-
soinnin ohessa myds asiallista (funksjonell) toimivallan siirtoa desentra-
lisointina.?”

Paitosvallan delegointia valtionhallinnossa on kisitelty Pohjoismai-
den hallinnollisen liiton 13. kokouksessa Kéopenhaminassa v. 1961, prof.
Torstein Eckhoffin toimiessa pasalustajana. Hin tarkasteli esityksessdén
periaatteessa kaikkea hallintoviranomaisten suorittamaa pé#tosvallan
delegoimista, olkoonpa kysymyksessd lainsdddénts, hallinto- tai lain-
kiyttévalta. Esityksen ulkopuolelle jéi siten perustuslain suorittama toi-
mivallan jako samoinkuin toimivallan jako, jonka parlamentti suorittaa.
Terminologisesti merkittavd on Eckhoffin rajoitus, jonka mukaan hén
tarkoittaa delegoinnilla vain sellaista toimivallan »jakea» (tildelning),
jonka suorittaa viranomainen, jolla itselldsin on se toimivalta, jota se siir-
tad. T4t rajoitusta alustaja perusteli vetoamalla yleiseen kielenk#yttoon.
Edelleen. Eckhoff erottaa toisistaan ulkoisen (ekstern) delegoinnin, joka
tarkoittaa toimivallan siirtimistd orgaanilta toiselle, sek#d sisdisen (in-
tern) delegoinnin, joka tarkoittaa toimivallan siirtdmistd toimihenkilslta
toiselle saman orgaanin puitteissa.?® Tahdn delegoinnin miiritelméddn on
Herlitz keskustelussa nimenomaisesti yhtynyt. Muutoin Herlitz on, dele-
gointikysymystd tarkastellessaan, erottanut toisistaan kolme eri tapaus-
luokkaa. Ensinniikin A, jolle kuuluu tietty toimivalta, voi olla oikeutettu
siirtdimdsin toimivaltaansa B:lle. Toiseksi, jos tietty toimivalta kuuluu
A:lle ja B:lle, mutta se on epatarkasti jaettu niiden kesken, on lidhelld

85 Ibid. s. 4.

96 yKomitéen ma se pa forholdet som det faktisk er og innskrenke seg til &
. undersgke om de oppgaver som er lagt under offentlig forvaltning bgr skjgttes
sentralt eller lokalt.» Op. cit. s. 4.

87 Debes s. 97—98; Eckhoff, NAT 1961 s. 510—511.

88 Eckhoff, NAT 1961 s. 472—474. »Spgrsmalet om det er adgang til dele-
gasjon kan formuleres som et spgrsmil om hvorvidt og i hvilken utstrekning
det foreligger kompetanse til 4 tildele andre slik kompetanse
som man selv hars. (s. 475, harvennukset alkuperiiset.)
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médn B:n (alemman orgaanin) toimivallan. Kolmantena mahdollisuu-

tena on, ettﬁ joidenkin tehtéivien osalta on selvi, ettéi ne eivat kuulu

main, minki alemman orgaanin, B:n, C:n tai D:n jne. toimivaltaan ne
kuuluvat. Ainoastaan ensimmdisessi tapausryhmissi on kysymys dele-
gaatiosta.?? .

Norjan Forvaltningskomitée ® pitis viranomaisen sisdistd toimival-
lan jakoa »epdvarsinaisena delegaationa» (uegentlig delegasjon), jota
koskevat erilaiset periaatteet kuin varsinaista delegointia, so. ylemmain
viranomaisen suorittamaa toimivaltansa siirtoa alemmalle viranomai-
selle. Toisaalta Norjan valtionhallinnon rationalisoimiskomitea (R-
komitéen), jonka mietints valmistui v. 1946, kisitteli saamansa teht-
vén mukaisesti delegointikysymystd vain departementtien sisdisen toi-
mivallan jaon kannalta.!®? Departementtien sisdisen delegoinnin tar-
peellisuutta korostettiin myos hallituksen suurkirsjille v. 1955 jatta-
missd esityksessd.!’> — Useissa pohjoismaisissa hallinto- ja valtiosdsints-
oikeuden esityksissd puhutaan hallintovallan delegoimisesta ilman, etti
kasitettd samalla tarkemmin magriteltdisiin,  Voitaneen kuitenkin lih-
ted siitd, ettd yleensd tamé kisite ymmirretiin siten kuin Eckhoffin
edelld selostetussa alustuksessa on tehty.1®® Kuitenkin on tissi mainit-
tava erditd terminologisia erikoisuuksia, jotka poikkeavat tavanomai-
sesta kielenkidytostd. Niinpd Gunnar Heckscher puhuu faktillisesta
delegoinnista ja tarkoittaa silld meneftelyéi, ettéi esimies muodollisesti
asiaan, vaan suorittaa ratkalsunsa tiysin luottaen alaisensa suoritta-
maan valmisteluun ja esittelyyn. Tillainen menettely tarjoaa esimiehelle
tilaisuuden pistokokein tarkistaa alaistensa tyotd.1%* Debes 1% pitis dele-
goinnin kisitteen kannalta samantekevind, onko toimivallan siirtinyt
suurkdrajat, kuningas tai alempi hallintoviranomainen. Hinen mieles-
tadn kaikki hallintovalta, jota kiyttdvit kuninkaan alaiset hallinto-
viranomaiset, on delegoitua valtaa. Meyerin mielestd delegoinnille on

# Ks. Herlitz, NAT 1961 s. 523; ks. myds sama, Foreldsningar II s. 122; sama,
NOR III s. 32, 401—402.

100 Ks. Forvaltningskomitéen s. 105—113.

101 Ks. Innstilling fra R- komitéen s. 23—27, 44—46.

102 Ks. Stortingsproposisjon nr. 121/1955; Stortmgsforhandlmger 1955 6 a
s. 639—649, 7b s. 3415—3455.

103 Ks. esim. Poul Andersen, Dansk forvaltningsret s. 289—296; Castberg,
Forvaltningsret s. 20, 53—58. :

14 Heckscher, Svensk- statsforvaltning i arbete s. 158—160. -

105 Organisasjon s. 95—96. . -
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olennaista, ettd delegoiva orgaani tai toimihenkilo voi peruuttaa sen
tai muuttaa delegoinnin sisiltéd. Jos toimivallan siirto on peruuttama-
ton, on kysymyksessi desentralisointi-eikd delegointi. Menettelytavalle,
jota Gunnar Heckscher kutsuu faktilliseksi delegoinniksi, on Meyer
antanut nimen implisiittinen (implicit) delegaatio. Se voi ilmetd myos
konkludenttisena delegaationa.l® Ross’in mielestd on syytd puhua dele-

Edelli esitettyd katsausta on vield tdydennettdvd erdalld huomau-
tuksella. Hallinnon sentralisaatiota ja desentralisaatiota koskevia ongel- -
mia on kisitelty my6s kansainvilisissd tieteellisissd kongresseissa. Tél-
16in on voitu puhua vanhoista asioista, joille on annettu uusi nimi.
Niinp4 esim. Kansainvilisen Hallintotieteiden Instituutin XI kongres-
sissa Wiesbadenissa v.-1959 kisiteltiin kysymystd vallan devoluutiosta
autonomisille laitoksille, niiden joukossa ammatilliset jarjestot ja yli-
opistot.1%?

C. OMAN KANNAN KEHITTELYA

Edelld on luotu katsaus sithen, milld tavoin merkittdvat kotimaiset
ja ulkomaiset auktoriteetit kayttivit kisitteitd sentralisaatio ja de-
sentralisaatio, konsentraatio ja dekonsentraatio sekd padtosvallan dele-
goiminen. Tarkoituksena on seuraavassa, samalla kun erditi edelld
selostettuja mielipiteitd tarkastellaan kriitillisesti, esittdd oma kanta
tihdn kysymykseen ndhden.

1. Sentralisaatio ja desentralisaatio %8

Aluksi on syytd esittdd erditd rajoittavia huomautuksia. Sentrali-
saatiosta ja desentralisaatiosta oikeudellisessa mielessd puhuttaessa on

106 Meyer, Administrative Organization s. 166—171.

106a Ross, Dansk Statsforfatningsret II s. 415. Esitys koskee ldhinnid lainsda-
déntovallan delegoimista. Kuitenkin Ross’in sanonta tdssd kohden niyttaisi kisit-
tivian myo6s hallintovallan delegoimisen. '

107 yDevolution of Powers to Autonomous Institutions, including Professional
Bodies and Universities.» Ks. XIth International Congress of Administrative
Sciences, Proceedings s. 7—32.

108 Sentralisaation ja desentralisaation vastineiksi Nykysuomen Sanakirja antaa
sanat skeskitys» sekd »hajotus» ja »hajautus.» Naistd sanoista »keskitys» nayttaisi
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syytd rajoittaa nami kisitteet koskemaan vain toimivallan eli kompe-
tenssin jakoa. Puhtaasti tosiasiallisten tehtivien organisoimisella keski-
tetysti tai hajoitetusti ei ole oikeudelliselta kannalta samaa mielen-
kiintoa kuin toimivallan jaolla.l®® Toimivaltaa voidaan hallinnossa siir-
tdd eri tasoissa: ylos-alas suunnassa eli vertikaalisessa tasossa tai sivu-
suunnassa eli horisontaalisessa tasossa, so. keskeniiin rinnastettujen elin-
ten kesken.!’ Organisatoriselta kannalta katsoen on tilléin kysymys
aivan erilaisista asioista. Sentralisaatiosta ja desentralisaatiosta puhut-
taessa on padhuomio kysymyksissi, jotka koskevat ylempien ja alem-
pien viranomaisten suhteita organisaatiossa: Sentralisaatiossa ja desent-
ralisaatiossa on sentihden kysymys hallinnon vertikaalisesta tasosta.
Tietysti mikdsn ei estd puhumasta desentralisoimisesta sellaisessakin
joltakin entiseltd ministericltd. Puolestani en kuitenkaan pidi tillaista
terminologiaa tarkoituksenmukaisena. Kolmanneksi on syyti todeta, etti
virastojen ja laitosten sijoitus eri paikkakunnille ei ole desentralisoi-
mista. Tami johtuu siitd, ettd kysymyksessd ei ole toimivaltasuhteiden
muutos, vaan pelkkd ulkoisten olosuhteiden vaihdos.1't

Sentralisaation ja desentralisaation tunnus-
merkit '

Eri hallintojirjestelmien luokitteleminen sentralisoituihin ja desent-
ralisoituihin on erittdin vaikeata. Kuten monasti on todettu, ei missisn
maassa voida toteuttaa puhtaasti sen enemp#id sentralisaatio- kuin de-
sentralisaatioperiaatettakaan. Jos halutaan lausua joitakin arvostelmia,
on ensiksi selvitettdvd ne tunnusmerkit, joiden perusteella arvostelu
suoritetaan. Alustavasti on jo edelld todettu, ettd sentralisaatiossa ja
desentralisaatiossa on kysymys ylempien ja alempien hallintoviranomais-
ten valisistd toimivaltasuhteista. Tdm3& ei kuitenkaan vield sano paljoa.

hyvin kelpaavan ilmaisemaan samaa kuin sentralisaatio. Sensijaan sanat »hajotus»
ja shajautus» eivdt onnistuneesti ilmaise sitd, mistd tiissi yhteydessd on kysymys.
Ne tuntuvat pikemminkin viittaavan puhtaasti ulkonaiseen hajottamiseen tai haja-
sijoitukseen. Sentidhden tidssd teoksessa on luovuttu sentralisaation ja desentrali-
saation korvaamisesta suomenkielisilli vastineilla.

10 VOK I s. 16.

110 Hallinnon vertikaalisesta ja horisontaalisesta tarkastelusta ks. Meyer, Ad-
ministrative Organization s. 50; VOK I s. 16.

i Ks. VOK I s. 15; Virastojen ja laitosten sijoituskomitea s. 20 erottaa
toisistaan desentralisoinnin ja virastojen siirtimisen pois paidkaupungista.
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Tavallisesti pidetssn sentralisaationa sit#, ettd keskushallinnolla on pal-
jon toimivaltaa ja alemmilla viranomaisilla vain vihin, ja vastaavasti
desentralisaationa sitd, ettd alemmille viranomaisille, etenkin paikalli-
nee, ettd jokaisessa yhteniisvaltiossa on keskushallinnon seké oikeudel-
linen ettd tosiasiallinen valta suurempi kuin paikallisten hallintoviran-
omaisten. Ylimalkaisen arvostelun sijasta on, mikili suinkin mahdollista,-
yritettdvi etsid kriterioita, joiden avulla voidaan mahdollisimman tés-
millisesti arvostella, onko tietty hallintojarjestelmi tai hallinnonhaara
sentralisoitu vai desentralisoitu. Tillaisia erotteluperusteita voidaan
erottaa ainakin seuraavat viisi.'!?

1) On tarkasteltava, mink#laista toimivaltaa organisaatiossa on
uskottu eri portaille. Suomen julkisesta hallinnosta puheenollen on
tarkastelun kohteiksi otettava tasavallan presidentti, valtioneuvoston
yleisistunto, ministerist, keskusvirastot, ladninhallitukset ja muut piiri-
hallintoviranomaiset sek# viimeksi paikalliset viranomaiset ja itsehal-
lintoyhdyskunnat. T#llsin on otettava huomioon, miten laajakantoisia
ratkaisuja kussakin portaassa tehdain. Desentralisaatiolle on ominaista,
etti suhteellisen tarkeitdkin hallintoasioita voidaan padttdd alemmissa
hallinnon portaissa. Hallintoasioiden laajakantoisuutta ei kuitenkaan
voida mitata, vaan se on arvioitava.

2) Minks verran itsendistd harkintaa alemmilla viranomaisilla on
niiden ratkaistessa toimivaltansa piiriin kuuluvia asioita? Harkintavaltaa
voivat rajoittaa laki, asetus, valtioneuvoston padtds ja kenties sitdkin

omaisten harkintavaltaa. Alempien viranomaisten harkintavallan kaven-
taminen vaikuttaa hallintoa sentralisoivasti. Harkintavallan lisdys taas
lisad desentralisaatiota.

3) Minkilainen on ylempien ja alempien viranomaisten vililld val-
litseva alistussuhde ko. hallinnonalalla? Jos alistussuhde on kiinted, mer-
kitsee se sitd, etti ylempi viranomainen voi niinhyvin yleisin ohjein ja
miariyksin kuin yksittiistapauksittainkin ohjata alemman viranomaisen
toimintaa. T#llaisen kiintedin alistussuhteen olemassaolo on sentralisaa-
tioon kuuluva piirre.!*® Vastaavasti alemman viranomaisen itsengisyys

12 Vrt, VOK I s. 18.

18 Ks, Merikoski, Julkisoikeus II s. 5—7. Kohdassa 2 ja 3 mainitut harkinta-
vallan rajoitukset on syytd erottaa toisistaan. Sellaisessakin hallintojirjestelméssa,
jossa periaatteena on alemman viranomaisen itsendisyys suhteessa ylempiin hal-
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.suhteessa ylempiin virkaportaisiin on ilmis, joka kuuluu desentralisaa-
tion tunnusmerkkeihin. Huomattakoon kuitenkin, ettd tissikin kohden
on kysymys oikeudellisesta vallasta eiki tosiasiallisesta vaikutusvallasta,

erittdin paljon henkilskohtaisista ominaisuuksista ja suhteista.

4) Toimivallan jaon jiykkyys. Voiko ylempi viranomainen pidattad
itselleen toimivallan asiassa, joka yleisen normin mukaan kuuluu alem-
man toimivaltaan? Jos nidin on asianlaita, on kysymyksessd sentralisaa-
tioon kuuluva piirre. Yleisesti voitaneen sanoa, etti desentralisoidussa
jarjestelmidssd toimivallan siirtiminen ylospiin ei voi tapahtua pelkis-
tddn ylemmin hallintoviranomaisen toimenpitein. Sellainen hallinnon-
haara, jolla ld@ninhallituksen toimivallan siirtimiseen keskushallintoon
tarvitaan asetus on siten desentralisoidumpi kuin hallinnonhaara, jossa
‘valtaa la#ninhallitukselta. Mutta asiaa voidaan tarkastella myos toisin
piin: voiko viranomainen delegoida toimivaltaansa alemmalle viranomai-
selle? Delegointimahdollisuuden olemassaolo on desentralisaatioon viit-
taava ja sitd_ edistivd piirre. Delegointimahdollisuuden puuttuminen
tekee toimivallan siirrot alaspiin vaikeasti toteutettaviksi.

5) Onko ylemmilld viranomaisilla mahdollisuus muuttaa alempien
hallintoviranomaisten tekemii piitoksia? Valitusjarjestelms, joka muo-
dostaa tdrkeimmin osan hallinto-oikeuden oikeussuojajarjestelmaists,
tarkoittaa sitd, ettd ylempi viranomainen (valitusviranomainen) voi ja
sen tulee asianosaisen vaatimuksesta muuttaa alemman viranomaisen

vana piirteeni. Toisin saattaa olla asianlaita tarkoituksenmukaisuusvali-
tukseen nihden, joka suo valitusviranomaiselle laajemmat mahdollisuu-
on myos molempien valitusmuotojen osalta todettava, etti valitusmah-
dollisuuden olemassaolo helpottaa asioiden uskomista alempien viran-
omaisten ratkaistaviksi, so. edistdd desentralisointia. Jos taas ylempi
viranomainen voi omasta aloitteestaan kumota alemman viranomaisen
tekemin pdiatoksen tai muuttaa sitd, on kysymyksessa erittdin voimakas
sentralisaation tunnusmerkki. Tillainen mahdollisuus on omiansa teke-
midn alemmat viranomaiset toiminnassaan epiitsensisiksi ja riippuvai-

lintoviranomaisiin, sitovat laki, asetus ja muut laillisesti vahvistetut saddokset hal-
lintoviranomaisia. Tillaisten sdddosten paljous riippuu, paitsi lainsdatdjan perus-
teellisuudesta, myos lainsaddannollisen delegaation ja subdelegaation laajuudesta.
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siksi ylempien viranomaisten mielipiteistd. Se on my®és yksilon oikeus-
turvan kannalta erittdin arveluttava ja vaarallinen piirre, jota senvuoksi
ei yleensi tavattane oikeusvaltioiksi luettavien valtioiden hallinnossa.

Edelld on esitetty ne kriteriot, joiden perusteella voidaan arvostella,
onko jonkin hallintojirjestelmén organisaatio sentralisoitu vai desentrali-
soitu. Mik#dn edelld esitetyistd seikoista ei voi olla yksin ratkaiseva,
vaan arvostelu on yleensi suoritettava ottamalla huomioon kaikki edelld
mainitut tekijit. Niinkin menetellen tuskin voidaan p##std absoluuttisiin
tuloksiin. Kuitenkin voitaneen todeta sentralisaation ja desentralisaation
aste, joskaan ei tdsmaillisesti, niin arvioinnin perusteella.

On tuskin realistista tehdd kuten mm. Peters menettelee kuvatessaan
sentralisaation ja desentralisaation yhteiskunnassa vaikuttaviksi voi-
miksi 114 Tosiasiassa tdllaisia voimia ei ole. Sensijaan eri ihmisilla ja hei-
din muodostamillaan »voimaryhmilld» on erilaisia k#sityksid siitd, min-
kilainen hallintojirjestelmin tulee kullakin alalla olla. Niinpd on koke-
mukseni mukaan varsin tavallista, ettd keskushallinnon johtavassa ase-
massa oleva virkamies vastustaa desentralisointia — ainakin milloin se
merkitsisi hinen oman vaikutusvaltansa vihentimistd. Sensijaan hallin-
non alemmat portaat, ja usein myds sivulliset, ovat taipuvaisia kannatta-
maan hallinnon desentralisoimista. Mutta toisaalta ei pida kuvitella, ettd
. sentralisaation ja desentralisaation vilinen suhde hallinnossa olisi ainoas-
taan eriinlaisen valtataistelun tulos ja muuttuisi aina valtasuhteitten
muuttuessa. Kuten eri yhteyksissi on todettu, vaatii desentralisointi tiet-
tyja edellytyksid voidakseen onnistua. Tirkein niistd edellytyksistd on,

uskoa itsendistd harkintavaltaa vaativia tehtévia.

Edells esitetystd seuraa, ettd desentralisointia ja vastaavasti myos
sentralisointia voidaan suorittaa myo6s muilla tavoin kuin toteuttamalla
toimivallan siirtoja.

Desentralisaation eri lajeja

Alueellinen desentralisaatio tarkoittaa hallinnon paikallisten viran-

itsehallinto on alueellisen desentralisaation tdrkein ilmenemismuoto.
Tuskin on syytd yhtyd k#sitykseen, jota mm. Eisenman ja Debes sekd
Norjan Desentraliseringskomitée edustavat ja jonka mukaan vain alueel-

114 Ks. ed. s. 21.
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linen desentralisaatio on desentralisaatiota.!® Asiallinen desentralisaatio,
joka tarkoittaa keskushallinnon sisiistid desentralisaatiota esim. keskus-
virastojarjestelmédn muodossa, on organisatorisesti erittiin tirkei ilmio.
kuin alueellisen desentralisaation vaikutukset. Niinpa paikallisten olojen
ja asukkaiden tuntemusta voidaan hallinnossa kiyttds hyviksi vain, jos
ralisointi, sikili kuin se ilmenee hallintotehtivien ja toimivallan siirtimi-
send ministeri6iltd keskusvirastoille, taas luo hyvit edellytykset eri alo-
jen asiantuntijoiden kiyttdmiselle hallinnossa. Ministeriot meilld edusta-
vat useimmissa tapauksissa 15hinni poliittista ja yleishallinnollista asian-
tuntemusta. Kelsenin kisitys'®, jonka mukaan alueelliselle desentrali-
saatiolle ei ole ominaista orgaanin rajoitettu toimialue, vaan normien
alueellisesti rajoitettu pétevyys, on puhtaasti oikeusteoreettinen eiki
silld ole yhteyttd hallinnon k#ytidnnéllisten organisaatio-ongelmien
kanssa. Sanottua kisitystd ei sentihden voida viimeksi mainitulta kan-
nalta katsoen piti4 onnistuneena.

Konsentraatio ja dekonsentraatio

Kasityskanta, joka samaistaa desentralisaation ja itsehallinnon, on
perdisin ranskalaisesta oikeustieteestd, mutta on saanut jonkinverran
kannatusta muuallakin. Tam#n terminologian mukaan toimivallan jako
vilittomén valtionhallinnon piirissd voi puolestaan olla konsentroitu tai
dekonsentroitu.!” Onko sitten tarkoituksenmukaista samaistaa desent-
ralisaatio ja itsehallinto? Tdhin kysymykseen on vastattava kieltdvisti
useistakin eri syistd. Ensinndkin on todettava, etti sentralisaatio ja
desentralisaatio ovat kisitteits, joita yleisesti kiiytetdin kaikessa organi-
saation tutkimuksessa, ei yksinomaan julkisen hallinnon tutkimuksessa.
Tiltd kannalta katsoen on tuskin tarkoituksenmukaista, ettd desentrali-
saation kisitteelle hallinto-oikeudessa annettaisiin rajoitettu juridinen
merkitys: itsehallinto. Itsehallinto on puhtaasti positiivisoikeudellinen
kisite, joka Suomen siiddnniisessi oikeudessa esiintyy mm. HM 51 §:n
2 momentissa, HM 77 §:n 1 momentissa sekd KunL:ssa, joka tarkemmin
osoittaa kunnallisen itsehallinnon sisillyksen. Ei voida saavuttaa mitdsn

15 Ks. ed. s. 28, 33—34.
U8 Ks, ed. s. 22—23.
u7 Ks. ed. s. 27.
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etua silld, ettd positiiviseen oikeuteen kuuluva kasite »itsehallinto» kor-
vataan toisella kisitteelld pelkistdin sentdhden, ettd Ranskassa, jossa
koko itsehallinto on aivan toisenlaista kuin Suomessa, on vanhastaan
kiytetty desentralisaatio-nimitystd.’'® On tarkoituksenmukaista sadilyt-
tid »sentralisaatio» ja »desentralisaatio» yleisind organisatorisina kisit-
teind, jotka eivit ole tiukasti sidotut mihink&an positiivisen oikeuden
sidnnoksiin. Niin ajatellen tullaan siihen, ettd itsehallinto on erids, ja
myénnettikoon kernaasti, ainakin Suomessa tidrkein hallinnon desentra-
lisaation muoto. Mikiin ei estd sen ohessa puhumasta konsentraatiosta
ja dekonsentraatiosta yksinomaan vilittéman valtionhallinnon piiriin
kuuluvina ilmisind. Mutta tdlloin sekd konsentraatio ettd dekonsentraa-
tio ovat vain eriiti sentralisaation ja desentralisaation ilmenemismuo-
toja, eivit niiden rinnakkaisilmioits.

Erikseen on vield tarkasteltava Meyerin esittdmid tunnusmerkkejs,
joiden mukaan desentralisaatiossa on kysymys primairisen kompetens-
sin luovuttamisesta (transference, cession) itsehallintoyhdyskunnille,
kun taas dekonsentraatiossa on kysymys kompetenssin delegoimisesta.!!?
Dekonsentraatiolle olisi edelleen tunnusmerkillistd, ettd ylempi viran-
omainen, suorittaessaan delegaation, pidittdd itselleen oikeuden ohjata
saation kysymyksessa ollessa toimivallan siirto taas on Meyerin mukaan
peruuttamaton (irrevocable)!?, — On todettava, ettd Meyerin kriteriot
sisaltdviat hamiria kohtia, perusteettomia yleistyksid ja ovat systemaat-
tisesti epatyydyttidvia. Tarkasteltakoon ensin sitd kohtaa, jonka mukaan

sesta peruuttamattomalla tavalla. On ensinnikin episelvdid, mitd termi

118 Modeen lausuu (s. 26): »Pa grund av den oklaret, som vidlader begreppét
sjdlvstyrelse (sjdlvforvaltning), féredrar vi att anvdnda ordet decentralisation fér
att beteckna denna sirskilda typ av forvaltningsorganisation. Ordet sjdlvstyrelse
anvinds alltfor mycket i en idépolitisk bemirkelse... Decentralisation har dir-
emot, &tminstone i svenskt sprakbruk, icke en lika utpriglat idépolitisk klang.»
Tshidn on sanottava, ettei kisite A, jota tutkija pitdd epaselvdni, tule selvemmdiksi
siitd, ettd hin sanoo sen merkitsevan samaa kuin ki#site B, joka my0s on epéselvd
ja yleisen kielenkdyton mukaan alaltaan paljon laajempi kuin kidsite A. Modeenin
tutkimuksen kannalta olisi ollut tirkedmp#id selvittdd, mitkd ovat itsehallinnon
tirkeimmait tunnusmerkit Suomen voimassaolevan oikeuden mukaan. Tata kysy-
mystd ei voida ratkaista pelkdstddn terminologisilla operaatioilla. Ks. tdstd viral-
lisen vastaviittdjin Ol Ikkalan lausuntoa, LM 1962 s. 391.

119 Modeen s. 26—28, 31, yhtyy tiltd osin Meyerin kantaan.

120 Ks, ed. s. 33 sekd Meyer, Administrative Organization s. 56—61, 166—171.
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»primaarinen» tissd yhteydessd tarkoittaa.'®! Jos se tarkoittaa sitd, ettd
itsehallintoyhdyskunnan toimivalta perustuu lakiin, on todettava, ettd
myos jonkin keskushallinnon viranomaisen toimivalta saattaa perustua
itsehallintoyhdyskunnankin toimivalta. Mit4 tarkoittaa sitten, ettid toimi-
vallan luovuttaminen on peruuttamaton? Itsestdin selvdd on, ettd jos
toimivalta perustuu tietynasteiseen siidékseen, esim. lakiin, ei sitd voida
alempiasteisella sisidokselld hivittia. Mutta toisaalta on selvii, ettd itse-
hallintoyhdyskunnalle lailla uskottu toimivalta voidaan lailla siirtda

selld siirretty toimivalta voidaan ministerion paatskselld ottaa takaisin.
»Peruuttamattomuuskriterio» desentralisaation ja dekonsentraation vli-
send erottavana tunnusmerkkini on siis epdonnistunut. Meyerin kanta,
ettd dekonsentraatiossa on kysymys kompetenssin delegoimisesta sulkee
dekonsentraation ulkopuolelle kaiken sen toimivallan jaon, jota ei voida
pitid delegointina! Voidaanhan lailla siirtdd toimivaltaa vaikkapa kes-
kushallinnosta piirihallintoviranomaisille. T#llin on kysymyksessd hal-
linnon desentralisoiminen, mutta Meyerin terminologian mukaan ei ky-
symyksessi ole sen paremmin desentralisaatio kuin -dekonsentraatio-
kaan. Tdmi osoittaa, ettei hiinen luomansa systematiikka sovellu hallin-
non organisaatiota koskevien tutkimusten pohjaksi.

2. Piitosvallan delegoiminen

Tamin tutkimuksen kannalta ei ole syytd ryhtyd pohtimaan, miti
tarkoittaa lainsdidintévallan delegoiminen. Tutkimukseni aiheena on
piitésvallan siirtdminen valtionhallinnossa. Niinollen on kysyttivi,
minkilaista pidtosvallan siirtimistd hallinnosse on syytd kutsua dele-
goinniksi.

Nizhdikseni on tarkoituksenmukaista rajoittaa tdmidn kéisitteen
kidytto siten kuin esim. waltionhallinnon organisaatiokomitea!?? on teh-
nyt: paitdsvallan delegoiminen tarkoittaa, ettd orgaani tai orgaanihen-
kilo siirtid pditdsvaltaansa alemmalle orgaanille tai orgaanihenkillle
tai valtion hallintokoneiston ulkopuoliselle subjektille. Tamén delegointi-
kisitteen ulkopuolelle jii tapaus, jossa hallintoviranomainen siirtdd toi-
selle viranomaiselle kuuluvaa toimivaltaa kolmannelle viranomaiselle.

121 Tihin seikkaan on Olli Ikkala aliviitassa 118 mainitussa lausunnossa, LM
1962 s. 391, kiinnittinyt huomiota.
122 Ks, ed. s. 18—19.

'
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seksi. Olen itsekin eriddssd yhteydessi 123 puolustanut sanottua termino-
logiaa, joka kuitenkin tarpeettoman paljon poikkeaa yleisestd kielenkiy-
tostd. Delegointia voidaan erottaa kahta eri lajia: ulkoinen ja sisdinen.
Edellinen tarkoittaa piitosvallan siirtimistd orgaanilta toiselle, alem-
orgaanihenkil6ltd tai kollegiolta alemmalle orgaanihenkildlle tai kolle-
giolle saman orgaanin puitteissa. Subdelegointi taas tarkoittaa delegoi-
dun toimivallan edelleen delegoimista.

Edella olevan delegoinnin késitteen alan ulkopuolelle jdi eriita
ilmiditd, joita on syyti tdssd lyhyesti kosketella. Delegoinnista ei ensiksi-
kidn ole kysymys, kun laki, asetus tai muu organisaatiosdannds masrag,
kuka astuu tietyn orgaanihenkilon sijaan hidnen ollessaan estynyt tai
esteellinen (lakim&#ridinen sijaisuus). Niinpd kun tasavallan presidentin
ollessa estyneend hinen tehtidvidan HM 25 §:n mukaan hoitaa padéminis-
teri, ei kysymyksessi ole delegointi. Tillaisessa tilanteessa tosin tapah-
tuu toimivallan siirtyminen sijaiselle, mutta tuo siirtyminen ei perustu
tasavallan presidentin tahdonilmaisuun, kuten delegoinnissa on asian-
kastusviraston pddjohtajan ollessa estyneend virkaansa hoitamasta hoi-
taa hinen tehtdvidnsi valtiovarainministerién mairaami osastopiillikko
(A valtiontalouden tarkastuksesta 969/1947, § 8). Myoskasdn tissa
tapauksessa ei toimivallan siirtyminen perustu toimivallan varsinaisen
haltijan tahdonilmaisuun, joten kysymyksessd ei ole delegointi. Mutta
jos orgaanihenkilo esteen sattuessa on organisaatiosdannoksen mukaan
oikeutettu itse miirddmiin sijaisensa, lienee kysymyksessi delegointi.
Tillsinhin sijaisen toimivalta perustuu nimenomaan toimivallan haltijan
tahdonilmaisuun.!?* Tillaisessa tapauksessa sijaisuutta koskeva siinnos
itse asiassa sisidltdd rajoitetun delegointivaltuutuksen. Saattaa olla, ettd
kysymyksessi onkin ainoa tapaus, jolloin delegointi voi tulla kysymyk-
seen. Mainitunlaisesta valtiutussiddnnodksestd ei niet voida tehdid johto-
padtoksid siihen nidhden, onko ko. orgaanihenkilo yleensd oikeutettu
delegoimaan toimivaltaansa. '

On pidettivi mielessd, ettd paitosvallan delegoiminen on vain yksi
tapa siirtdd p#itosvaltaa alaspdin hallinnossa. Kiytannollisesti yhtd tér-

viranomaiselta toiselle tai se, ettd tasavallan presidentti asetuksella

123 NAT 1961 s. 512.
124 Ks, Malliavin s. 15—17.
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muuttaa alempien viranomaisten vilisid toimivaltasuhteita. Naissi
tapauksissa ei siis ole kysymys delegoinnista enempii kuin silloinkaan,
kun perustetaan uusi hallintoviranomainen, jolle laki antaa tietyn, luon-
teeltaan wuden toimivaltapiirin. Missi méirin hallinto-organisaatiota
kehitettiessi voidaan kiyttid delegointia ja missd midrin taas muita
menettelytapoja on kysymys, jonka jdrjestely riippuu kokonaan positii-
visesta oikeudesta. Voimassaolevan oikeuden kannasta kussakin tapauk-
sessa riippuu myds, onko delegointi peruutettavissa, voiko delegoiva
orgaani antaa ohjeita siiti, miten delegoitua toimivaltaa on kiytettdvi,
voiko se muuttaa delegatariuksen tekemib’. pé'aitiiksiﬁ, seki kuka kantaa
teessa epitarkoituksenmukaista asettaa jotakin nalsta seikoista — esim.
delegoinnin peruutettavuutta — delegoinnin kisitteelliseksi tunnusmer-
kiksi,

Edelld on jo todettu, ettd delegointi on vain yksi tapa siirtii paitos-
valtaa alaspdin orgamsaatlossa Ja paitosvallan siirtdminen puolestaan
on erids, muttei suinkaan ainoa tapa desentralisoinnin toteuttamiseen.
Kun tarkastellaan sentralisoinnin ja desentralisoinnin oikeudellisia edel-
lytyksiii, muodostaa pﬁéittisvallan siirtﬁminen siten huomattavasti laa—
paitosvallan siirtdmistd koskeva tutklmus ei voi selvxttaa koko sentrali-
saation ja desentralisaation ongelmaa, joka liheisesti liittyy useihin hal-
linto-organisaation ja samalla my®os oikeusvaltion perusperiaatteisiin.

Delegointi ja valtuutus

Kysymys siitd, voiko A »valtuuttaa» B:n kidyttamidin A:lle kuulu-
vaa toimivaltaa hallintotoimien suorittamiseen, lankeaa yhteen kysy-
myksen kanssa, voiko A delegoida tai muulla tavoin siirtdd toimival-
taansa. Kysymys ei ole kahdesta erillisestd vaan samasta ongelmasta.
Kysymystid, onko B:n edelld tarkoitetussa tapauksessa — jos ajatellaan
padtosvallan siirtiminen mahdolliseksi — suoritettava hallintotoimia
omassa nimessddn tai A:n nimessid, ei ole syytd vield tidssd yhteydessi
ottaa selvittelyn kohteeksi. Sensijaan lienee aiheellista esittdi erditd
vertailevia n#kokohtia edustuksesta ja piitdsvallan siirtimisestd
yleensi. ‘

Yksityisoikeudellisissa oikeussuhteissa edustus on »omatahtoista toi-
mintaa toisen nimessd».'?® Kun edustaja suorittaa oikeustoimen edus-

125 Kivimiki—Yléstalo s. 245.
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tetun (padmiehensi) nimessd, kohdistuvat toimen oikeusvaikutuk-
set vilittomasti pasmieheen. Valtuutuksesta varallisuusoikeudellisten
oikeustoimien yhteydessi siidetdan OikTL 2 luvussa, jonka sddnnoksid
on katsottu voitavan analogisesti soveltaa mm. prosessi- ja julkisoikeu-
dellisiin valtuutussuhteisiin, mikali niistd ei ole annettu erityisid séén-
- noksia. 2 Sikili kuin hallintoviranomaiset suorittavat yksityisoikeudel-
lisia oikeustoimia — esim. solmivat kauppoja — ne voivat tallaisia
oikeustoimia suorittaessaan kayttdd valtuusmiesti. Monasti esim. sopi-
muksen allekirjoittaminen olisi erittdin -hankalaa, toisinaan jopa mah-
dotonta, jos se olisi niiden orgaanihenkiliden itsensd suoritettava, jotka
valtion puolesta paittivit sopimuksen hyviksymisestd. Myoskin sol-
miessaan (valtionsisdisid) julkisoikeudellisia sopimuksia voivat valtio,
kunnat ja muut julkisen oikeuden oikeussubjektit kayttad valtuusmie-
hid.’2” Valtuutusta kiytetiin myos neuvoteltaessa valtiosopimuksista ja
niita allekirjoitettaessa.’?® Valtio voi niinikd&n ainakin rajoitetusti suo-
rittaa prosessitoimia oikeudenkiyntiasiamiehen kautta. Tallaista mah-
dollisuutta edellyttiz OK 15: 4, joka sisidltdid yleiset sadnnokset valta-
kirjan muodosta ja jonka 2 momentissa sdddetddn mm. seuraavaa:

Jos pasmiehens on valtio, kunta tai muu yhdyskunta tahi julki-
nen laitos, kiykoon valtakirjasta myos asianmukaisessa jarjestyk-

Valtuusmiesedustus on valtion osalta ainakin rikosprosessissa rajoi-
tettu. Niinpid syyttdjin on yleensd ajettava syytettd henkilkohtaisesti
ja omassa nimessdan. Poikkeukset tdstd sdannostd koskevat ldhinnad
keskinidistd virka-apua ja siindkin etupiissid toimenpiteitd, jotka eivit
sisalld syyttajdvallan itsendistd kdyttamistd.'?® Valtion puhevallan kiyt-
timinen on erdiden hallintoviranomaisten kohdalla erityissddnncksin
jarjestetty. Niami sddnnokset osoittavat, ettd useassa tapauksessa on
valtion edustus jirjestetty virkatehtdvini hoidettavaksi.'3?

126 Jhid. s. 252.

127 Ks, Ruytkold, Julkisoikeudellinen sopimus s. 49; sama, Kuntain yhteis-
toiminta s. 182—183.

128 Ks. Kaira, Suomen valtiosopimukset s. 99—137.

120 Ks. Tirkkonen, Rikosprosessioikeus I s. 319—320.

130 Kg, naistd Suomen Laki I OK 15: 5:n kohdalla. Ks. myés KHO 1955 II 516:
Verotarkastaja ei saanut kiyttdd asiamiestd valituskirjan jattdmiseen. Merikoski,
Oikeussuojajirjestelmad II s. 158—159, lausuu: »Kun valtion virkamies ei yleensd
voi itse siirtid toimivaltuuksiaan yksityishenkildlle, ei hidn myoskdidn voi muu-
toksenhakuasiassa valtuuttaa asiamiestd toimimaan puolestaan valituskirjan alle-
kirjoittajana tai sisd@njattdjanid.»
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Voitaneen todeta, ettd kun valtio kiyttdd valtuusmiesedustusta yksi-
tyisoikeudellisissa oikeustoimissa, julkisoikeudellisissa sopimuksissa,
kansainviilisissi sopimuksissa sekd oikeudenkiynnissd, tdmi tapahtuu
lahinnd k#ytédnnollisistd syistd eikd suinkaan siind.tarkoituksessa, ettd
on esim. julkisoikeudellisista sopimuksista kysymys, on selvii, ettd var-
sinaisen sopimustahdon muodostaminen jdi niiden tehtaviksi, joille se
muutoinkin kuuluu, esim. ministerislle tai kunnallisvaltuustolle. Val-
tuutuksen laajuudesta voidaan esimerkiksi ottaa sosiaalilautakunnan
toimivalta ja sen puhevallan kiyttiminen. Korkein hallinto-oikeus on
tehnyt eron pditosvallan kiyttimisen ja edustuksen vilills ja katsonut,
ettei sosiaalilautakunta tai sosiaalijohtaja voi siirtdd valtuusmiehelle
valtaa ratkaista, onko esim. korvausta huoltokustannuksista haettava.

KHO 1945 II 191; 1952 II 387 ja 652; 1955 II 925. Huoltolauta-
kunta, joka valtuuttamalla huoltosihteerin, kunnansihteerin, kanslis-
tinsa tai muun asiamiehen oman harkintansa mukaan kussakin
tapauksessa ratkaisemaan, oliko korvausta huoltokustannuksista
haettava, oli siirtdnyt p#ittimisvaltansa valtuutetulle ja ndin mene-

tellen ylittinyt toimivaltansa. Valtuutetulla ei ollut po. pistéksen
nojalla oikeutta kiyttdd lautakunnan puhevaltaa huoltoasioissa.

KHO 1958 II 165. Sosiaalilautakunta ei voinut siirtii lastenval-
vojalle oikeutta harkintansa mukaan paittds, oliko esitys elatusvel-
vollisen tyolaitokseen toimittamisesta tehtiva vai ei.

KHO 1958 II 382. Kunnan sosiaalijohtaja oli ylittinyt toimival-
tansa siirtimilla yleisvaltakirjalla asianvalvojalle vallan ratkaista,
onko asia pantava vireille vai ei.

KunkL: 34 §:n mukaan kunnan puhevaltaa kiiyttii seki sopimukset
ja muut oikeustoimet sen puolesta tekee kunnallishallitus, jollei siitd
laissa tai asetuksessa taikka ohje- tai johtosiinnslld ole toisin sdidetty.
" Kuuskoski selostaa kunnallislain kommentaarissaan kuinka aikaisem-
man oikeuden mukaan kunnan puhevallan kiyttimisen katsottiin kuu-
luvan kunnallisvaltuustolle. Tiltd ajalta on olemassa lukuisia KHO:n
ratkaisuja, joissa katsottiin, ettd kunnallisvaltuusto ei voinut jattaa valit-
semansa henkilon tai toimikunnan tehtdviksi ratkaista, oliko johonkin
padtokseen haettava muutosta vai ei. Jos niin oli menetelty, katsottiin
valtuuston luvattomasti delegoineen piitdsvaltaansa ja tehtyid valitusta
ei tutkittu.1®!

Edelld selostetun KHO:n kiytinnoén valossa nayttai siltd, ettd julkis-
oikeudellisen subjektin puhevallan kiyttdmisessi on erotettava kaksi

131 Ks. Kuuskoski s. 66 sekd hidnen aliviitassa 3 mainitsemansa oikeustapaukset.



https://c-info.fi/info/?token=KVAMu6yHhZpY61vQ.LnmU0ER6rDiEFW5yBqkCwg.crmFb4GKRWd5A91MRTjePcQ6EtvvqpqT968sxqp0BV9Mz0Gqx4SE5ZjgX0vVwSJGiP5jXdfgWhYQ-UoeDKrRRXrUVzGEMVS_wwqFbj6o8NFuBCWkxTWKaZQO_-WII-69Uo8E4EvWZE9UnXv5qy8zMAT1iaUoBtmYVW8s3Qzd_eQ4-VwfT9gF04q16KoZQ454TosTa6BRlVFliQ

48 Sentralisaatio, desentralisaatio ja delegoiminen

eri puolta: ensiksi ratkaisun tekeminen siitd, esitetddnkd tuomioistui-
messa tai viranomaisen luona jokin vaatimus vai ei, sek&d toiseksi hal-
" lintosubjektin edustaminen tuomioistuimessa tai viranomaisen luona. Jos
puhevaltaa kiyttid lain mukaan jokin kolleginen elin, kuten esim. kol-
leginen keskusvirasto, on kiytannéllisistd syistd pakko sallia joko val-
tuusmiesedustus tai virkamiesedustus viranomaisen luona tai tuomio-
istuimessa. Sensijaan kiytinnélliset syyt eivit liheskddn samassa mii-
rin vaadi, ettd kolleginen elin voisi »valtuuttaa» jonkun henkilon rat-
kaisemaan, ryhdytisnké tiettyihin toimiin vai ei. Juuri tdmé puoli puhe-
vallan kidyttimisessi on ratkaisevampi: luopuminen oikeudenkdynnista
tai valituksen tekemisesti saattaa sisdltdd hyvinkin laajakantoisen rat-
kaisun.
Onko tuomioistuin ja muu viranomainen velvollinen viran puolesta
hallintomenettelyssid tai hallintolainkiyttssd tutkimaan, tarkoittaako
_ toisen hallintoviranomaisen antama valtuutus yksinomaan edustusta
ahtaammassa merkityksessd vai onko siihen sisdltynyt myoskin valtuu-
tus ratkaista, ryhdytisnks tiettyyn oikeudenkdyntiin tai tehdaanks
tietty valitus jne? Jos »valtuutuksen» luonne selvidd jo valtuusmiehen
kisittelevin viranomaisen ilman muuta harkittava, onko valtakirjan
antanut orgaani liikaa siirtinyt ratkaisuvaltaansa. Jos niin on asian-
laita, on valitus tai kanne, kuten KHO:n kaytdnto osoittaa, jatettdvd
tutkimatta. Mutta kiytdnnossd lienee tavallisempaa, ettd asia ei selvid
valtakirjasta, joka saattaa olla ylimalkainen, vaikkapa avoin asianajo-
valtakirja. Onko kisittelevin tuomioistuimen tai hallintoviranomaisen
tilloin aina vaadittava lisdselvitystd? Tuskinpa voidaan lihted siit,
ettd niin laaja tutkimisvelvollisuus olisi olemassa. Mutta katsoisin, ettéd
milloin asiassa on vastakkain kaksi asianosaista, joista julkinen yhdys-
kunta esittds toista asianosaista, yksityistd henkil6a kohtaan tietyn, seu-
raamuksiltaan kenties raskaan vaatimuksen, on asia viran puolesta tut-
kittava. N#in on asianlaita ainakin sellaisissa tapauksissa, joissa on
kysymys yksilon vapaudesta (esim. tydlaitokseen madradminen).
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IIT LUKU.

VERTAILEVA KATSAUS ERAISIIN
ULKOMAISIIN JARJESTELMIIN

Ennen kuin kidymme tarkastelemaan, miten Suomen voimassaoleva
lyhyesti selostaa, milld tavoin vastaavat kysymykset on jarjestetty erii-
den muiden maiden hallinnossa. Kaytinnollisists syistd on selostus rajoi-
tettu koskemaan Ruotsia, Norjaa, Tanskaa ja Islantia seki Saksan liitto-
tasavaltaa, Englantia ja Ranskaa.

Ulkomaita koskevat esitykset on pyritty laatimaan niin taydellisiksi
kuin kdytettdvissd olleiden lihteiden avulla on ollut mahdollista. Huo-
mattakoon kuitenkin, etti useassa tapauksessa on kirjallisuudesta ja

goimista. Nami tiedot ovat siniinsi valaisevia, mutta ne koskevat vain °

osaa padtosvallan siirtimisen ongelmasta. Milloin kirjallisissa lihteissi
on aukkoja, ei tdmin teoksen kirjoittajan tehtivini tietenkiin ole ollut
ryhtyd tdyttdmisn aukkopaikkoja omin johtop#itoksin ja olettamuksin.

A, RUOTSI

Suomen valtionhallinnossa voidaan edelleenkin havaita useita piir-
teitd, jotka ovat siilyneet perinténd Ruotsin vallan ajoilta. Niinpi kes-
kushallinnon rakenne, jolle on ominaista keskusvirastojen merkittivi
asema, on Ruotsista omaksuttu. Tosin tdmi jirjestelmi ei meilld esiinny
niin puhtaana kuin Ruotsissa.! Kun lukuisia muitakin yhteisii piirteits
voidaan havaita, on selvii, ettdi Ruotsin oikeuden tuntemuksella on
Suomen hallinto-oikeudessa tirked merkitys.

! Ks. Kastari, LM 1946 s. 608—626; VOK I s. 28—29; Herlitz, NOR III s. 84—87.
Ministerihallinto- ja keskusvirastojirjestelmisti ks. Merikoski, Julkisoikeus I s.
89—90; VOK I s. 33—34; Kastari, LM 1946 s. 608—609.
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Ruotsin valtionhallinnon omintakeinen piirre on keskusvirastojen
kuninkaallinen majesteetti ja keskusvirastot. Ruotsin ministeriét eli
departementit ovat virastoja, joiden tehtéivina on pédasiassa kuninkaan
paitettivien asioiden valmistelu. Ministerihallintojérjestelméd on siten
tiysin vieras Ruotsin hallinnolle. Témé&n vuosisadan alkupuolella (1912)
valmistunut ja aikanaan paljon keskustelua herdttanyt komiteanmietintd,
jossa ehdotettiin keskusvirastojen siirtdmistd ministerididen osastoiksi,
ei ole johtanut mihinkisn kiytinnollisiin tuloksiin. Luonnollista kui-
tenkin on, etti departementtien p#allikoilld on jonkinverran sellaista
pastosvaltaa, joka liittyy virastopdallikén asemaan ja joka koskee vihii-
sempid henkiloasioita, tyonjakoa ja muita vastaavia departementtien
sisdisid kysymyksia. Mutta muutoin poikkeukset edelld esitetystd sddn-
nostd ovat vihipitoisii ja koskevat ldhinnd vain ulkoasiaindeparte-
menttia, oikeusdepartementtia ja sisdasiaindepartementtia.’?

Herlitzin mukaan Ruotsin oikeudelle on tunnusomaista ylempien ja
alempien orgaanien vilisen toimivaltarajan kiinteys. S&&ntoné on, ettéd
toimivaltasdannoksiid ei voida mit#toida siten, ettd ylempi orgaani siirtda
sille kuuluvia tehtidvid ja vastuuta alemmalle orgaanille. Vastaavasti
ei myoskidn alemmalle orgaanille kuuluvia tehtévis voida siirtdd ylem-
mille orgaanille sen enemp## tuon ylemmin kuin alemmankaan orgaa-
nin toimenpitein. Itsestdin selvinid on niinik&dn pidettdvi, ettei alempi
orgaani omavaltaisesti voi ryhtyd ylemmén orgaanin toimivaltaan kuu-
luviin asioihin.? Tidm3# toimivallan jaon kiinteys on niin merkittiva
tekija Ruotsin hallinnossa, ettd Herlitzin mukaan on voitu jopa puhua
erikoislaatuisesta »vallanjaosta» hallituksen ja hallintokoneiston eri por-
taiden vililla.?

lain perusteella kuuluu kuninkaalle. Mutta muissa tapauksissa ndyttda
kuninkaalla Ruotsin hallitusmuodon 4 ja 89 §:n nojalla olevan mah-
dollisuus siirtds padtosvaltaansa alemmille hallintoviranomaisille’ Se

2 Ks. Malmgren s. 12—13. Reuterskiold s. 25—26 kuvaa departementtien mer-
kityksen hieman suuremmaksi kuin muut ldhteet. Vaikkakin poliittinen ministeri-
hallinto on perustuslain vastainen, on Reuterskidldin mukaan hallinnollinen minis-
terihallinto mahdollinen.

8 Ks. Herlitz, Forelasningar II s. 121—122.

4 Herlitz, Likt och olikt s. 233.

5. Malmgren s. 13. Reuterskiold, joka erottaa kolmenlaisia keskusvirastoja, kat-
soo, etti tirkeimmién keskusvirastojen ryhmén (rikscentrala styrelseverk) toimi-
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seikka, ettei tillaista valtaa — edelld mainituin poikkeuksin — ole siir-
retty departementeille, johtuu perinteellisestd vastenmielisyydests minis-
terihallintojdrjestelméd kohtaan, mihin liittyy kisitys, jonka mukaan
ministerit ovat tarkoitetut olemaan lihinnd vain kuninkaan neuvon-
antajia.

Edelld Ruotsin keskushallinnosta annettu kuva perustuu puhtaasti
oikeudellisiin tunnusmerkkeihin. Tosiasiassa — kuten mm. Kastari on
meilld esittinyt — eivit valtasuhteet suinkaan ole sellaiset kuin miti
edelld olevasta saattaisi pastells. Kuninkaan ratkaisu on siinnonmukai-
sesti esittelyn mukainen. Minkilainen paitésehdotus kuninkaalle esitel-
laén, sen ratkaisee yleensi asianomainen ministeri. Ainoastaan tirkeim-
mét kuninkaalle esiteltdvit asiat kisitelldin ministeriston kaikkien
jasenten kokouksessa (allmin beredning), jonka kannanotto merkitsee
tosiasiassa asian ratkaisua.® Tdmai erittdin vahva oikeusnormien ja todel-
lisen asiantilan vilinen eroavaisuus on saanut ruotsalaiset harkitsemaan
valtiosddnnon tarkistamista tiltid kohden. Niinpid Ruotsin valtiosdinto-
komitea (forfattningsutredningen) on ehdottanut muutoksia, jotka asial-
lisesti merkitsisivit selvdi siirtymistd kohden ministerihallintojirjestel-
m#d. Niiden ehdotusten tarkempi selostaminen ei tissd yhteydessi liene
kuitenkaan paikallaan.” ‘

Ruotsin departementtien luonteesta ja niille kuuluvista tehtivistd
johtuu, ettei ns. siséiinen p#stosvallan delegointi voi sielld tulla kysymyk-
seen. Niissd poikkeustapauksissa, joissa ministerillid on padtosvaltaa, ei
hin voi sitd delegoida departementin virkamiehille. Se seikka, ettd
departementtien virkamiehet saattavat itseniisesti hankkia asioihin sel-
vityksid, ei oikeastaan merkitse poikkeusta edellad esitetystd sddnnostd.8

Ruotsin keskusvirastojen tehtdvit ja toimivalta ovat tarkoin maari-
tellyt, toisinaan laissa, mutta useimmissa tapauksissa kuninkaan vah-
vistamassa johtosd&nnossd (instruktion). Viimemainitut sisiltivit hyvin
samantapaisia saénndksid, jotka Suomessa annetaan keskusvirastoja kos-

valta perustuu delegaatioon: »Hvarje rikscentralt styrelseverk har af K. M:t dele-
gerad beslutanderdtt i alla drenden rérande viss riksstyrelsens hufvud-
gren, hvars sirskilda handhafvande anfortrotts verket och icke forbehallits K. M:ts
egen profning.» (s. 31, harvennukset alkuperiiset.) Reuterskisld ei kuitenkaan sel-

vennd, mitd delegointi-termi tissi yhteydessd tarkoittaa. Herlitz, NOR III s. 404— .

405 ei halua kutsua delegoinniksi kuninkaan suorittamaa, hinen yleiseen organi-
saatiovaltaansa perustuvaa -toimivallan jakoa.

8 Ks. Kastari, LM 1946 s. 609—611.

7 Ks. SOU 1958: 14 s. 35—42.

'8 Ks. Herlitz, NOR III s. 261; Kastari, LM 1946 s. 609, 613.
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kevissa asetuksissa. Eri johtosdsinndissad annettuja safnnoksid tdydentda
Ruotsin 7.1.1955 annettu allmin verksstadga. Lisdksi keskusvirastoja
koskevia organisaationormeja sisdltyy my®&s muunnimisiin kuninkaan
piatoksiin ja saddoksiin (reglemente, kungorelse, stadga), toisinaan
myds sellaisiin kuninkaallisiin kirjeisiin, joita ei ole julkaistu.? Keskus-
virastojen sisdinen toimivallan jako on yleensd johtosiinndssd tms. tar-
Ruotsissa viistynyt taka-alalle. Varsinkin 1800-luvun viimeiselld neljin-
nekselld tapahtui voimakasta kehitystd kohti toimistojarjestelmas. Eri-
tyisesti valtiokonttorin uudestiorganisointi v. 1876 merkitsi selvaa kéén-
nettid kohti pasllikkovaltaista organisaatiota. P#adsdantond keskusviras-
toissa on nykyisin paillikkovaltainen kisittely. Mutta kollegistakin ké-
— Keskusviraston sisdisesti ei paitosvaltaa voida vapaasti delegoida.
Ainoastaan johtosd&nndssd olevan valtuutuksen nojalla voi keskusviras-
ton kollegio tai sen paillikko siirtsd ratkaisuvaltaa alemmille virka-
miehille.1?

Gunnar Heckscherin mukaan on Ruotsin keskusvirastoissa havaitta-
vissa delegoinnin jatkuva lisisintyminen. Témé johtuu hallinnon kasva-
goitu toimivalta masritelldan. Markkamadriiset rajat ovat talousasioissa
hyvin tavalliset. Mielenkiintoinen on sellainen kaytdnndssd esiintyva
rajoitus, jonka mukaan delegoitu valtuus on sidottu aikaisemman kéy-
tinnén noudattamiseen. Jos halutaan siitd poiketa, on asia esiteltavé
ylemmiille virkamiehelle. Asian luonnosta jo johtuu, ettd esimies yleen-
sikin voi pidattad itsellensd ratkaisuvallan koko delegoidun asiaryhmén
tai sen osan kohdalta.l!

Kuten keskusvirastoissa, niin myos lddninhallitusten osalta johto-

..............

.....

® Herlitz, NOR III s. 262—265.

10 Herlitz, Féreldsningar II s. 83—84; sama, NOR III s. 283—284. Usein kiy-
tetty delegointivaltuutuksen sanamuoto kuuluu: »Genom arbetsordning eller sér-
skilt meddelat beslut kan at byrachef eller annan tjinsteman overlimnas att
avgora #renden eller viss grupp av drenden som ej utgéra plenidrenden och icke
4ro av den beskaffenhet att de bora avgéras av generaldirektéren. (NOR III s. 287).

11 Svensk statsférvaltning i arbete s. 154—158.
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tehdddnkin jaostopaillikks- tai sitd alemmassa portaassa. Sdinténi on,
ettd virkamies, jolle padtosvaltaa on siirretty, tekee pastoksensi esitte-
lystda. Rutiiniluontoisissa asioissa on kuitenkin tavallista, etti jaostopisl-
likké tai alempi virkamies ratkaisee ne yksin, ilman esittelys.12

B. NORJA

Norjassa on seki kirjallisuudessa etti virallisissa tutkimuksissa kisi-
on, ettd aikaisemmat tutkijapolvet ovat suhtautuneet delegointiin kiel-
teisemmin kuin Norjan nykyiset valtiosdinnon ja hallinnon tuntija‘t.12a
Seuraavassa esityksessid selostetaan etupiiissi vain uudempia kannan-
ottoja ja selvityksii, jotka parhaiten kuvastavat Norjan voimassaolevan
oikeuden kantaa hallintovallan siirtdmisti koskevissa kysymyksissi. Eri-
tyispiirteend on mainittava, ettd Norjassa on toisinaan kisitelty lainsis-
dantovallan subdelegaatiota ja hallintovallan delegoimista samoissa
yhteyksissid tekemittd eroa, kummasta seikasta kulloinkin on kysymys.

Norjan vuoden 1814 perustuslain (grunnlov) 28 §:n mukaan kunin-
kaan tulee ratkaista valtioneuvostossa asianomaisen ministerin esitte-
lysta asiat, jotka koskevat virkanimityksii ja muita tirkeiti asioita.’?
Perustuslain erdiden muidenkin siinnésten mukaan tulee kuninkaan
ratkaista niissd mainitut asiat valtioneuvostossa. Naiden perustuslain
jotka kuninkaan on valtioneuvostossa ratkaistava.* Niiden asioiden
kohdalla, joita perustuslaki ei vaadi valtioneuvostossa ratkaistaviksi, on
taansa departementille tai muullekin hallintoviranomaiselle. Delegoitava
toimivalta voi perustua perustuslakiin tai tavalliseen lakiin, kunhan
vain asiaa ei ole katsottava sellaiseksi, etti se on valtioneuvostossa kisi-
teltdvéd ja ratkaistava. Toisaalta saattaa tavallinenkin laki masrits, etta
kuninkaan on tehtdvd ratkaisunsa jossakin asiassa valtioneuvostossa.

12 Herlitz, NOR III s. 354—355.

12a Kehityksestd Norjassa ks. Herlitz, NOR III s. 254—258.

13 yForestillinger om Embeders Besacttelse og andre sager af Yigtighed».
Forvaltningskomiteen s. 106—107 huomauttaa, etti mitkid asiat on katsottava »tir-
" keiksi» perustuslain 28 §:n tarkoittamassa mielesssd, on arvioitava kunakin aikana
uudestaan ottamalla huomioon asioiden paljous ja hallituksen tyotaakka.

14 Ks. Castberg, Norges Statsforfatning I s. 328—330; Eckhoff, NAT 1961 s.
479—482.
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T&ll6in tihén sifdnnokseen samalla sisiltyy delegointikielto.!> Mutta eri-
tyistd ja nimenomaista lakiin sisiltyvidd valtuutusta ei delegointiin tar-
vita,

Norjan perustuslain 13 § oikeuttaa kuninkaan siirtdmé&én paatdsval-
taansa valtioneuvostolle hinen ollessaan pidgkaupungin ulkopuolella
Kuninkaan poissa ollessa valtioneuvosto hoitaa hallitusta kuninkaan
nimissd ja hinen puolestaan.®
goimiseen niihden ei tilanne niytd olevan yhtd vakiintunut kuin mitid
edelli on kuninkaan p#itosvallan osalta esitetty. Kdytdnndssd laki usein
valtuuttaa departementin delegoimaan toimivaltaansa alemmille hal-
lintoviranomaisille. Esiintyypd sellaisiakin sd#nnoksid, jotka valtuutta-
vat departementin delegoimaan toimivaltaa yksityisluontoisille jirjes-
toille tai toimikunnille.l” Mutta onko delegointi sallittu ilman lakiin
sisdltyvaa valtuutusta?

Castberg lausuu periaatteena olevan, ettei julkinen viranomainen voi
nojalla. Lain tarkoituksena on, ettd juuri se viranomainen, jolle laki
toimivallan uskoo, kisittelee ja ratkaisee asian ja kantaa ratkaisusta koi-
tuvan vastuun. Laki edellyttds, ettd juuri silld viranomaisella on par-

tetta laista. Erdissd tapauksissa timi kdytdntd on jatkunut niin kauan
ja niin sddnnonmukaisesti, ettd sitd voidaan pitdd tavanomaiseen oikeu-
teen perustuvana. Joissakin tapauksissa taas delegointiin on olemassa
niin pakottava kidytidnnéllinen tarve, ettid lain on katsottava sallivan
delegoinnin, vaikkei se sisdllikdin nimenomaista valtuutusta siihen.
Mutta muissa tapauksissa delegointi ei ole sallittu ilman lakiin sisalty-
viad valtuutusta. — Castbergin k_anfa delegointiin nihden on jonkinver-
ran jyrkempi kuin miki ilmenee eriistd Norjan Korkeimman oikeuden
(Hgyesterett) ratkaisuista, joita hdn ei pidd oikeaan osuneina.!®

18 Cgstberg, op. cit. s. 338—341; Eckhoff, loc. cit.; vrt. kuitenkin Desentrali-
seringskomiteen s. 11, jonka mukaan kuningas ei voi ilman eri valtuutusta dele-
goida lakiin perustuvaa toimivaltaansa paikallisille hallintoviranomaisille.

18 Castberg, op. cit. s. 342—343.

17 Ks. Eckhoff, NAT 1961 s. 500.

18 Ks. Castberg, Forvaltningsret s. 53—58. .
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Norjan valtionhallinnon rationalisoimiskomitea, R-komiteen, -jonka
mietintd valmistui vuonna 1946, totesi, ettd departementtien toimivalta
perustuu lakiin tai kuninkaan paitokseen (kgl. resolusjon). Tistd seu-
raa komitean mielests, ettei departementti itse voi siirtdd toimivaltaansa
muille hallintoviranomaisille, esim. direktoraatille tai paikalliselle hal-
lintoviranomaiselle. Jotta sanotunlainen ulkoinen toimivallan siirto voisi

......

departementille, kuuluu pédtosvalta periaatteessa departementin paalli-
kolle. Tamé ei suinkaan merkitse sitd, ettd hinen olisi itse ratkaistava
kaikki asiat. Se. olisi kiytinnossd aivan mahdotonta, ja ministeri, joka
yrittdisi ratkaista kaikki asiat, ei tosiasiassa ratkaisisi niiti itse. Komitea
tuli sithen tulokseen, etteivit hallituksen vuodelta 1905 oleva ohjesiints
taa oli uskottu departementeille, estineet departementin p#illikkod siir-
tamistd padtosvaltaa alaisilleen departementin virkamiehille. Sensijaan

ministerien vastuunalaisuutta koskevat sddnnokset, jotka sisdltyvit

perustuslain 86 §:3in ja erityiseen ministerivastuulakiin (ansvarighets-
loven 1932), rajoittavat tietyssd mairin departementin sisdistid toimival-
lan siirtoa.!® — Desentraliseringskomiteen katsoi mietinnossidin, ettei
departementti voi ilman eri valtuutusta siirtdd paikallisille viranomai-
sille toimivaltaa, joka lain mukaan kuuluu departementille.2’
Forvaltningskomiteen on mietinnossisn kisitellyt hallintovallan dele-
goimista jokseenkin perusteellisesti ja padtynyt siind toisenlaisiin tulok-
siin kuin edelld mainitut kaksi muuta komiteaa. Forvaltningskomiteen
esittdd yleisenid sdantond, ettd departementit voivat delegoida hallinto-
valtaansa, ellei lain nimenomainen sddnnos sitd estd. Komitea esittda
kidytinnostsd useita esimerkkejd tapauksista, joissa ndin onkin menetelty
Erait uudemmat lait — kuten esim. prisloven — ovat tosin sddnnelleet
delegointikysymyksen niin tyhjentivisti, ettd niiden.tarkoituksena on
katsottava olevan, ettd delegointi on sallittu vain lain osoittamissa
asioissa, ei sensijaan muissa. Samalla kannalla kuin Forvaltningskomi-
teen on departementtien delegointimahdollisuuteen nihden ollut Norjan
oikeusministerié 30.6.1955 piivityssd kiertokirjeessadn.?! Eckhoff on
kuitenkin esittdnyt epailyksii siitd onko oikeusministerion ja em. komi-

19 R- komiteen s. 23—25.
20 Desentraliseringskomiteen s. 11.
2t Forvaltningskomiteen s. 106—108.
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tean esittimi kanta departementtien osalta oikeaan osunut.?? Departe-
menttien sisdiseen pditosvallan siirtimiseen nihden Forvaltningskomi-
teen — joka ei tissi yhteydessd halua kidyttda nimitysta delegointi —
asettuu jokseenkin samalle kannalle kuin R-komiteen, tosin silld ero-
tuksella, ettd ensin mainitun komitean mielestd ei ministerien vastuun-
alaisuus muodosta mitidin estettd departementin sisdiselle paitosvallan
siirtamiselle.? . 4

Departementtien alaisten erillisten direktoraattien ja muiden keskus-
riippuvaiset erityisestd valtuutuksesta. Tassd kohden myds Forvaltnings-
komiteen yhtyy Castbergin kantaan, jonka mukaan delegointi ei peri-
aatteessa ole sallittu. Sisdinen piitosvallan siirto (uegentlige delega-
sjon) on kuitenkin periaatteessa sallittu sikali kuin laki tai muu sién-
nos ei sitd estd ja se on tarpeellinen.jirkevin tyonjaon aikaansaamiseksi.
Poikkeuksen muodostavat kuitenkin kollegiset viranomaiset. Niiden
kohdalla on katsottava, etti erityiset syyt ovat aikaansaaneet padtos-
vallan uskomisen kollegiolle. Sentdhden on lihtokohdaksi otettava, ettd
paitosvaltaa ei voida delegoida yksityisille virkamiehille, ellei laki anna
sithen valtuutusta.?

Forvaltningskomiteen on erikseen selvitellyt kysymystd, onko ole-
massa jotakin toimivaltaa, jota hallintoviranomaiset eivdt voi delegoida.
Komitea tulee t#ll6in siithen tulokseen, ettei ole periaatteessa mitdin eroa
silld, onko kysymyksessi lainsdddintovallan subdelegoiminen vai hal-
lintovallan delegoiminen. Sensijaan hallintoviranomaiselle delegoitu
valta panna yksityisten kannettavaksi veroja tai maksuja on luonteel-
taan sellaista, ettei sen subdelegoimista ole sallittu.?

Castberg on lyhyesti kisitellyt kysymystd siitd, mitd oikeudellisia

seuraamuksia aiheutuu virheellisestd p#ditosvallan siirtamisesti. Jos

sena voi olla, ettd ulkoasiainministerin lausuma vieraan valtion diplo-
maatille voi tietyissd rajoissa velvoittaa hdnen kotimaataan, vaikka ulko-
ministeri olisikin ylittdnyt kompetenssinsa. Jos taas kuningas delegoi

22 Eckhoff, NAT 1961 s. 498—503.

23 »En betryggende saksbehandling oppnidr man bare gjennom en rasjonell
arbeitsfordelning. At de underordnede tjenstemenn ikke har konstitusjonelt ansvar
for sine avgjgrelser er i denne sammenhang uten betydning.» Forvaltningskomiteen
s. 110—111.

M Forvaltningskomiteen s. 110—113.

25 Op. cit. s. 113—115.
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toimivaltaansa departementeille asiassa, jossa delegointi perustuslain
mukaan ilmeisesti ei ole sallittu, on delegointip#itos vailla oikeusvaiku-

tuksia (rettlig uvirksom). Se on nulliteetti ja nulliteetti on my&s patos,
jonka ministerit tillaisen delegoinnin nojalla tekee.2¢

C. TANSKA

Kuninkaan valta Tanskassa on — kuten Norjassakin — téysin parla-
rin varmennettava. Mitddn varmentamisvelvollisuutta ei ole, joten
kuningas on estetty ryhtymistid toimiin, joihin h#n ei saa minis-
teriensd vapaaehtoista hyviksymistid.?” Vuoden 1953 perustuslaki ei
yleensd usko suoraan ministereille itseniisti toimivaltaa. Silti on Tans-
kassa jo vuodesta 1848 alkaen voimassa ministerihallintojarjestelms ja
keskushallinnon painopiste on siten kiistattomasti ministerisissi, joiden
paillik6t ovat hallinnon johtajia alallaan. Ministerion pditosvalta perus-
tuu useissa tapauksissa suoraan lakiin.?® Kuningas voi yleensi delegoida
pittosvaltaansa ministerisille. Kysymys siité ei liene kuitenkaan tarkes,
koska kuninkaalle esitelliin sangen vihin asioita ja suuri osa niistikin
lienee sellaisia, jotka perustuslain mukaan — kuten esim. lakiesitykset
— nimenomaan edellyttdvit kuninkaan toimenpidetts.2?

Jo melkein tanskalaisen ministerihallintojirjestelmin alkuajoista
saakka on ldhdetty siits, ettei ministeri itse voi ratkaista kaikkia asioita,
jotka kuuluvat ministerion toimivaltaan. T#ysi yksimielisyys vallitsee
hille (sisiinen delegointi).?® Delegoinnista ei yleensi ole mitdin kirjoi-
tettuja sddnnoksid olemassa, vaan se perustuu tavanomaiseen oikeuteen
ja vanhaan k#ytdnton. Jarjestelmiin kuuluu, etti ministerin 1ihimmat
toripaillikdille ja ndmé edelleen alaisilleen muille esittelijsille. Useim-
mat juoksevat asiat ratkaisee yleensd konttoripaallikks, joka vastannee
virka-asemaltaan ldhinnd meikildisen ministerion toimistopaillikkos.s!

26 Castberg, Norges statsforfatning I s. 355—356.

2 Poul Andersen, Dansk Statsforfatningsret s. 175—177.

% Poul Andersen, op. cit. s. 168—169.

20 Ks. Meyer, UR 1954 s. 29—39, erik. s. 35-—36; Koch, NAT 1961 s. 540; Ross,
Dansk Statsforfatningsret II s. 441—443.

30 Poul Andersen, Dansk Forvaltningsret s. 78; Herlitz, NOR III s. 248—253;
Meyer, UR 1954 s. 29—32.

31 Ks. Kastari, LM 1946 s. 616—619; Meyer, UR 1954 s. 31.
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Kaikki ministerion virkamiehet tekevit kuitenkin ratkaisunsa ministe-
rin sijasta (»pd ministerens vegne»). Delegointi Tanskan ministeritissi
on niin laaja, ettd on sanottu ministerin ratkaisevan itse vain hévidvin
pienen osan ministeriﬁn toimivaltaan kuuluvista asioista Meyer on

mies on harkinnut ja ratkaissut asian. Tanskalaisen ka51tyksen mukaan
ministerio on ja toimii kokonaisuutena ja siten myos kaikki sielld tehta-
vit pastokset ovat »ministerion padtoksid».?? Tiahin katsantotapaan liit-
tyy — kuten mm. Kastari ja Herlitz ovat korostaneet — kiinted alistus-
suhde, jonka vallitessa ministerién virkamiehet ovat velvolliset toimi-
maan esimiestensi, viime kadessa ministerin antamien ohjeiden mukal-

sesti.33

Tanskalaiseen rmmsterlhalhntOJar]estelmaan kuuluu, ettd ministeri
tai muukin virkamiehen esimies voi milloin tahansa pidittda ratkaista-
vakseen asian, ]onka virkamies muutoin saisi ratkaista.’*

Kun ministerion virkamies p#d#ttdd asian, se saattaa tapahtua olosuh-
teissa, joissa puhuminen »delegaatiosta» on enemmin konstruktiota
kuin tapahtuneen oikeudellista kuvaamista. Onhan luonnollista, ettd
useasti virkamies, esim. konttoripasllikké ratkaisee asian, josta osasto-
paillikolla tai ministerilld ei ole tietoa ja jonka ratkaisemistakaan he
eivit ole erityisesti uskoneet konttoripaillikon tehtidviksi. Kun ministe-
rion toiminta normaalisti tapahtuu juuri siten, etti asiat kulkevat alem-
masta portaasta .ylemp#ian, kunnes joku virkamies katsoo voivansa ne
ratkaista, lienee sangen tavallista, etti mitddn nimenomaista delegaa-
tiota ei ole olemassa. On siten makuasia perustetaanko ao. virkamiehen
toimivalta konkludenttiseen delegaatioon tai yleiseen delegaatioon tahi
tavanomaiseen oikeuteen.?

Tanskan keskushallinnossa vastaavat Ruotsin ja Suomen keskus-
virastoja direktoraatit, joita on lihinnd kahta eri lajia: ensinn#kin sel-
laisia, joiden p#allikké voi suoraan esitelld asioita ministerille ja joiden
virkamiehet tekevit pi#toksidi »pd ministerens vegne», sekid sellaisia
direktoraatteja, jotka ovat ministeriostd selvisti erillisid viranomaisia ja
joiden p#illikollikiin ei sentihden ole ministeriin suoraa esittely-

32 Meyer, op. cit. s. 29, 38; Herlitz, NOR III s. 253.
33 Kastari, LM 1946 s. 618; Herlitz, NOR III s. 252—253.
M Herlitzy, NOR III s. 249, VOK I s. 28.

35 - Vrt. Herlitz, NOR III s. 249—250.
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vhteyttd. Viimeksi mainitut direktoraatit eivit voi myoskasn tehds pas-
toksid ministerin sijasta. Raja edelld mainitun kahden eri direktoraatti-
tyypin vililli ei kuitenkaan ole aivan selvi, vaan samallakin direktoraa-
tilla voi olla hiemankaksinainen asema, niin sanoakseni toinen jalka
ministerion sis#lld, toinen ulkopuolella.?¢ Sikili kuin direktoraatin kat-
sotaan kuuluvan ministeriéﬁn pitéié se mita edelléi on lausuttu ministe-
Mutta ministerioistd erillisten dlrektoraattlen osalta on tilanne tomen.
Kysymys on tdlloin toimivallan siirrosta viranomaiselta toiselle, ei enii
saman viranomaisen sisdisesti.

Ulkoisen delegoinnin sallittavuuteen nihden on tanskalaisessa kir-
jallisuudessa eri- mielid. Poul Andersen katsoo, ettd niitd siiinnoksii,
joihin viranomaisen toimivalta perustuu, ei periaatteessa voida syrjiyt-
tda delegoimalla toimivaltaa. Organisaatiosiinnokset on niet laadittu
ottamalla huomioon ao. viranomaisen organisaatio, henkilékunnan kou-
lutus ja kokemus jne. Toisaalta voidaan myds katsoa, ettd toimivaltaa
vastaa tietty velvollisuus huolehtia toimivaltapiiriin kuuluvista tehti-
vistd. Velvoitettu ei voi julkisoikeudessa enempii kuin yksityisoikeu-
dessakaan siirtdd velvollisuuksiaan kolmannelle henkilslle. Kuitenkin
Andersen myontdd, ettd kiytinnolliset nikokohdat saattavat oikeuttaa
poikkeamaan edelld selostetusta padsidinnostd.3” Meyer sensijaan esittas
kdytdnnon esimerkein, ettd Tanskan hallintok#ytints ei tunnusta peri-
aatteellista delegointikieltoa. Meyer niyttidi omasta puolestaan hyvik-
syvan timén ki3ytdnnon. Tosin hin itsekin toteaa, ettd tuomioistuimet
eivit ole selvisti vield joutuneet ottamaan kantaa siihen nihden. Hi-
nen mielestddn tuomioistuimet todennikdisesti tulisivat harkitsemaan

asiaa siltd kannalta, onko delegoitu kompetenssi niin laajakantoinen

ja yksilon oikeusturvan kannalta tirked, ettd delegointia ei voida
hyviksy:.38

Yksimielisyys vallitsee Tanskassa siitd, ettd alempi viranomainen ei
- vol emin pédinsd ryhtyd asiaan, joka kuuluu ylemmi#n toimivaltaan.
Kysymys, voiko ylempi viranomainen ottaa itselleen toimivallan asiassa,
joka yleisen normin mukaan kuuluu jonkin sen alaisen viranomaisen
toimivaltapiiriin, ei ole yhtd selvd. Poul Andersen katsoo, etti milloin
alemman viranomaisen toimivalta perustuu lakiin ja t#td viranomaista
ei voida pitdd pelkistddn ylemmin viranomaisen paikallisena edustajana,

38 Ks. Herlitz, NOR III s. 275—276.
37 Poul Andersen, Dansk Forvaltningsret s. 289—291.
38 Meyer, UR 1954 s. 32—39. Ks. myos Koch, NAT 1961 s. 542 ss.
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ei toimivallan siirto edelld tarkoitetuin tavoin ole mahdollinen. Sitdkin

......

valitusmahdollisuus. Ylempi viranomainen ei ole oikeutettu riistim#sn
asianosaiselta sitd turvaa, mitd valitusmahdollisuus merkitsee, otta-
malla asian vilittomisti ratkaistavakseen.®

D. ISLANTI

Islannin oikeudessa on vallitsevana periaate, jonka mukaan hallinto-

gointiin tiytyy olla erityinen peruste, jollainen voi tietysti siséltys lakiin.
Delegointi saattaa myos perustua tavanomaiseen oikeuteen, asian luon-
teeseen tai kdytannolliseen tarpeeseen. Kiaytdnnossid esiintyykin paljon
delegointia, joka ei perustu lakiin. Usein se on jatkunut niin kauan ja
niin vakiintuneena, etti on syyta puhua tavanomaisesta oikeudesta. N&in
on asianlaita erdisiin lupiin ja erivapauksiin nihden, jotka lain mukaan
tulisi presidentin myontdd, mutta jotka asianomainen ministeric késit-
telee ja ratkaisee. Piaitosvallan delegoiminen ei kuitenkaan ole saa-
vuttanut sellaisia mittasuhteita kuin Tanskassa ja Norjassa, mikd osaksi
johtunee Islannin pienemmistd oloista. Vaikuttaa siltd, ettd kaytén-
nossi sisdiseen delegointiin suhtaudutaan hieman vapaamielisemmin
kuin ulkoiseen. — Islannin oikeuden kanta delegointiin nihden ei ole
aivan selvid. Tuomioistuimet eivdt ole kysymyksessi joutuneet otta-
maan kantaa puoleen tai toiseen.*’

E. ENGLANTI

Toimeenpanovalta kuuluu Englannissa muodollisesti »kruunulle»
(the Crown), mutta tosiasiallisesti kabinetille (the Cabinet), joka on
piiministerin johdolla toimiva, ministerien muodostama komitea.
Kaikki ministerit eivit kuulu kabinettiin, jonka jasenten lukumiadra

39 Andersen, op. cit. s. 284—286. Ks. myods Kastari, LM 1946 s. 623.

40 Jslannin osalta selostus perustuu pidasiassa Olafur Jéhannessonin Pohjois-
maiden hallinnollisen liiton 13. yleiskokouksessa Koéopenhaminassa v. 1961 esittd-
miin lisdalustukseen, ks. NAT 1961 s. 518—523. Ks. my6s sama, Det islandske
statsstyres organisation og hovedtraek.
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masti my6s ulkopuolisia ministereits, joita on tapana kuulla silloin, kun
kasitelldsn heiddn alaansa kuuluvia kysymyksis.®!

Englannin valtiosddnnon silmiinpistdvin piirre on kirjoitettujen pe-
rustuslain sdinndsten vihiisyys. Valtiollinen elimi noudattaa sen-
joilla kuitenkin on kidytdnnossi sama tehtivi kuin siiidetyilla normeilla
muissa maissa. Ne ovat pysyvyydessddn osoittautuneet monia kirjoi-
sddnt6 on joustava ja jatkuvasti kehittyva, kuten voidaan havaita ryh-
dyttiessd tarkastelemaan eri instituutioiden historiallista taustaa. Tami
joustavuus perustuu siihen, ettd kun tietty sovinnaissidinté on vanhen-
tunut ja kdynyt epdtarkoituksenmukaiseksi, se voidaan syrjayttis ilman
lainsaddéntstoimia. )

Esilld olevan tutkimuksen kannalta on syytd tarkastella, mitksd asiat
ratkaistaan kabinetin kokouksissa, mitkid taas ministeritissi. Tastd kysy-
myksestd ei ole olemassa mitisn kirjoitettuja sifinnoksid. Sellaisethan
olisivat vieraita koko brittildiselle jirjestelmiille. Ensi sijassa on asian-
omaisen ministerin ratkaistava, onko asia niin tirke#, ettd se on vie-
tivd kabinetin kisiteltiviksi. Sen ohessa pdiministeri tai kabinetti voi-
vat vaatia jonkin kysymyksen kisittelemistd kabinetissa. Muutkin kabi-
netin jasenet voivat esittdd, ettd jokin toisen ministerion alaan kuuluva
asia otettaisiin esityslistalle. Kiytdnnossd ei asianomaisen ministerin
muutoinkaan tarvitse aina yksin ratkaista, onko asia vietivi kabinettiin
vai ei. Hin voi tastd neuvotella, paitsi tietysti alaistensa virkamiesten,
myo6s ministerikollegojensa tai pddministerin kanssa.*®

Englannin ministerididen tyomé&ira on niin suuri, ettei voi tulla kysy-
mykseenki#én, ettd ministeri itse ratkaisisi enemp#i kuin hividvin pie-
nen osan ministeriossd kisiteltavistd asioista. Kuten Tanskankin koh-
dalla, on delegoinnista puhuminen tdssi yhteydessi ymmairrettivi ku-
vaannollisesti. Todellinen ty6 ministeriossi tapahtuu »alhaalta ylos»-
periaatteen mukaisesti. Kirjoitettuja sddnncksid asioiden kisittelysti

41 Kabinetista ks. Morrison s. 3—69; Chester, British Government since 1918
s. 31—55. Chesterin mukaan normaaliaikojen kabinettiin kuuluu yleensd 18—20
jasentd, Morrison pitdd 16—18 sopivana lukumaiiriani rauhan aikana. sKruunun» ja
ministereiden vilisistd suhteista ks. Wade s. 13—14: »The Crown ... has no political
will of its own. The Crown’s legal powers, which are manifold, are exercised by
ministers who must answer for themselves in Parliament.» Ks. my6s Robson, The Bri-
tish System of Government s. 19—24.

42 Sovinnaissddnnoistd ks. Kastari, Eduskunnan hajoitus s. 7; sama, LM 1956
s. T11—719; Sipponen, Politiikka 1959 s. 113—125, erik. s. 120—122.

43 Morrison s. 14—15.


https://c-info.fi/info/?token=KVAMu6yHhZpY61vQ.LnmU0ER6rDiEFW5yBqkCwg.crmFb4GKRWd5A91MRTjePcQ6EtvvqpqT968sxqp0BV9Mz0Gqx4SE5ZjgX0vVwSJGiP5jXdfgWhYQ-UoeDKrRRXrUVzGEMVS_wwqFbj6o8NFuBCWkxTWKaZQO_-WII-69Uo8E4EvWZE9UnXv5qy8zMAT1iaUoBtmYVW8s3Qzd_eQ4-VwfT9gF04q16KoZQ454TosTa6BRlVFliQ

62 Ulkomaiset jirjestelmét

onko esilld oleva asia sen arvoinen, etti esimiestid kannattaa vaivata
esittelemilld asia hinelle. Tihin liittyy se tirked seikka, ettd kykyd
se otetaan huomioon, kun harkitaan ehdokkaita ylempiin virkoihin. Mis-
tadn persoonallisesta vallankiytostd ei kuitenkaan voi olla puhettakaan
virkamieskunnan keskuudessa. Ministerien vastuunalaisuus parlamen-
tille kadytinnollisesti katsoen kaikesta, miti hallintokoneisto tekee tai
tekemiittd jattis, edellyttdd sitd, ettd ministerividen virkamiehet toimi-
vat hengessi, joka vastaa vallassa olevan hallituksen yleistd politiikkaa.

Ministerion korkein virkamies on yleensd kansliap#illikko (perma-
nent secretary). Seuraavassa portaassa on tavallisesti kaksi tai kolme
apulaiskansliap#illikkod (deputy secretaries), heididn alaisinaan osasto-
paillikksja (undersecretaries), joiden médrd vaihtelee eri ministerioissa.
Osastopaillikkdjen alaisina toimivat jaostot (divisions), joiden luku-
eri portaassa alamuodostelmiin, nimeltdin »executive branches» sekid
»offices». Onkin sanottu, ettd suuren ministerion tehokas toiminta riip-
puu ennen kaikkea jaostopiillikdiden kyvystd ja halusta ratkaista asioita
ministerin puolesta.**

Kun virkamies tekee paitoksen ministerin sijasta, tulee paatoksestd
yleensi selvisti ilmetd, ettd hin on sen nimenomaan siind ominaisuu-
dessa tehnyt. Tavallinen kirjoitustapa onkin: »I am directed by the
Minister . . .»% '

Ministerin paitosvallan kidyttdmisen siihen tapaan kuin edelld on esi-
tetty ovat tuomioistuimet Englannissa nimenomaan hyviksyneet useas-
sakin eri ratkaisussa. Mutta tdm# delegoinnin hyvidksyminen ulottuu
vain niin pitkille kuin katsotaan virkamiehen toimivan ministerin vas-
tuulla. T4ll6in hdnen p#itoksensi on oikeastaan valtiosddnnén kannalta
alainen. Mutta jos laki nimenomaan uskoo tietyn toimivallan jollekin
muulle viranomaiselle kuin ministerislle, ei tuo muu viranomainen voi
delegoida pidtosvaltaansa. Tuomioistuimet ovat useassa tapauksessa kat-

ilman, ettid laista olisi delegoinnille 16ytynyt perustetta.t¢

4 Ministerididen toiminnasta ks. Morrison s. 311—336; Simpson, NAT 1954
s, 283—304; Campbell s. 88—101, 334—354; S. E. Finer s. 65—72; Sisson s. 13—24.

45 Ks. Wade s. 52—53.

18 Ks. Wade s. 49—53, jossa selostetaan tapaukset Ellis v. Dubowski (1921), Mills
v. London County Council (1925), Allingham v. Minister of Agriculture and Fishe-
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F. SAKSAN LIITTOTASAVALTA

Laadittaessa Saksan liittotasavallan perustuslakia (Grundgesetz fiir
die Bundesrepublik Deutschland), joka annettiin 23.5.1949, tahdottiin
ennen kaikkea luoda takeet siitd, ettei Hitlerin vallan tapainen autori-
tddrinen hallinto ja oikeudettomuuden tila p#isisi toistumaan. Perustus-
laki merkitsi palaamista liittovaltiojirjestelmiin, jolle vuosien 1919 ja
1871 perustuslait olivat rakentuneet. Samalla pyrittiin kuitenkin valtti-
main niitd heikkouksia, joita Weimarin tasavallan aika (1919—1933) oli
paljastanut vuoden 1919 valtiosiinnossa.t”

Perustuslaissa on useita siannoksii, jotka suoranaisesti koskevat hal-
lintoa ja hallinto-organisaatiota. Niistd on huomattava ennen kaikkea
sddnnokset, jotka koskevat liittovaltion ja osavaltioiden tehtivii ja kes-
kindisid suhteita hallinnon alalla. Perustuslain 30 artiklan mukaan on
valtiovallan tehtéivien hoitaminen yleens# osavaltioiden asia, ellei perus-
tuslaki nimenomaan toisin m##rdsd tai salli. Perustuslain 83 artiklan
mukaan liittovaltion lainsdidinnon toimeenpanosta huolehtivat osaval-
nitut siannckset jo osoittavat selvisti, ettd hallinnon painopiste on rat-
kaisevasti osavaltioiden puolella.

Saksalaisessa kirjallisuudessa*® erotetaan hallintosubjektien ja teh-

1) Liittovaltio huolehtii liittovaltion lakien toimeenpanosta (86—90
artiklat);

2) osavaltio huolehtii osavaltion lakien toimeenpanosta (30 artikla);

3) osavaltio huolehtii liittovaltion lakien toimeenpanosta »omana
tehtdvinddn» (als eigene Angelegenheit, 83—84 artiklat), miti on pidet-
tava padsadntond; seka

4) osavaltio huolehtii liittovaltion lakien toimeenpanosta liittovaltion
ohjeiden mukaan ja sen toimeksiannosta (auf besondere Weisung des
Bundes, Bundesauftragsverwaltung, 85 artikla).

ries (1948), Barnard v. National Dock Labour Board (1953) ja Vine v. National
Dock Labour Board (1957). Kaikille niille tapauksille on yhteists, etti delegoinnin
perusteella tehty p#itos julistettiin pitemittomiksi. Wade lausuu lopuksi: »Yet
the maxim delegatus non potest delegare, like so many of the other rules of admi-
nistrative law, turns out to be no more than a qualified rule for the interpretation
of Parliament’s intentions.» Ks. myés Griffith and Street s. 63—89; de Smith s. 173—
181.

4 Perustuslain syntyhistoriasta ja taustasta ks. Maunz s. 1—10, 41—46.

48 Ks. Maunz s. 204—218; Maunz—Diirig Art. 83.
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Toisinaan erotetaan liittovaltion hallinnossa vield viidenneksi ryh-
miksi liittovaltion lakien toimeenpano, josta huolehtivat julkisoikeudel-
liset yhteis6t tai laitokset liittovaltion tasolla (bundesunmittelbare Kor-
perschaften oder Anstalten des dffentlichen Rechts, 86 artikla).

Perustuslaki puhuu VIII luvun edelld mainituissa artikloissaan lakien
toimeenpanosta, mutta tarkoittaa silld ilmeisesti kaikkea hallintoa
yleensi. Tami voidaan havaita mm. VIII luvun otsikosta, joka kuuluu:
»Die Ausfithrung der Bundesgesetze und die Bundesverwaltung».*® —
Liittovaltion viliton hallinto k#sittdd perustuslain mukaan ainoastaan
erityisii hallinnonhaaroja, joista mainittakoon ulkoasiainhallinto, puo-
lustushallinto, liittovaltion finanssihallinto, liittovaltion rautatiet, posti-
laitos, vesitiet ja merenkulku. Ns. yleishallinto on siten kokonaan osa-
valtioiden kisissd.%

Edelld esitettyd taustaa vastaan on tarkasteltava kysymystd, miten
hallintovaltaa voidaan siirtdd liittovaltion tasolta osavaltiolle tai piin-
vastoin. Tallsin on todettava, ettd perustuslaki on tehnyt toimivallan
jaon liittovaltion ja osavaltioiden vililld hallinnon alalla erittdin jay-
kiksi. Sitd ei yleensi voida edes tavallisella lailla muuttaa suuntaan tai
toiseen. Osavaltioilta voidaan hallintovaltaa ottaa liittovaltiolle vain
perustuslain muutoksella.b!

Milloin osavaltio huolehtii liittovaltion lakien toimeenpanosta »omana
tehtidviniins, voi liittovaltio valvoa hallinnon lainmukaisuutta. Kuiten-
kaan ei valitus liittovaltion hallintoelimille ole mahdollinen eiki liitto-
valtion hallintoelin voi ottaa mitddn osavaltion toimivaltaan kuuluvaa
hallintoasiaa ratkaistavakseen. Liittohallitus (Bundesregierung) voi
liittoneuvoston (Bundesrat) suostumuksella antaa yleisié hallintomdd-

rdyksid (allgemeine Verwaltungsvorschriften). Liittovaltion laki, jonka

liittoneuvosto on hyviksynyt, voi antaa liittohallitukselle vallan tietyissd
tapauksissa antaa yksittdistapauksellisia ohjeita liittovaltion lain toi-
meenpanosta. Tillaiset ohjeet on aina osoitettava osavaltion ylimmille
viranomaisille.5?

Niissd tapauksissa, joissa osavaltiot huolehtivat liittovaltion toimeksi-
annon perusteella liittovaltion lakien toimeenpanosta (Bundesauftrags-
verwaltung), voi liittohallitus antaa yleisid hallintomasariyksid. Sen

49 Maunz s. 209.

50 Forsthoff, Verwaltungsorganisation s. 22.
51 Maunz s. 211.

52 Maunz—Diirig Art. 84.
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ohessa ovat liittovaltion ylimmit asianomaiset viranomaiset oikeutetut
antamaan osavaltioiden viranomaisille yleisii ja yksittdistapauksellisia
ohjeita. Hallintoasian ratkaisu voi asianosaisen valituksen johdosta tai
liittovaltion ao. viranomaisen toimesta siirtyi liittovaltion viranomaiselle.
Liittovaltion harjoittama valvonta koskee sekd hallinnon lainmukai-
suutta ettid sen tarkoituksenmukaisuutta.’s

" Edells selostetut periaatteet koskevat pddasiassa hallintovallan jakoa
liittovaltion ja osavaltioiden kesken, misti perustuslaki sisaltis hyvinkin
yksityiskohtaisia si#nngksis. Toisaalta perustuslaki ei paljoakaan sii-
tele hallintoviranomaisten organisaatiota ja toimintaa. Siiti ei loydy
vastausta kysymykseen, voivatko hallintoviranomaiset delegoida pi##tos-
valtaansa. Mainittakoon kuitenkin perustuslain 60 artikla, jonka III
momentin mukaan liittopresidentti (Bundesprisident) voi siirtis sanot-
tuun artiklaan perustuvaa virkamiesten nimittimis- ja vapauttamisval-
taansa muille viranomaisille. Liittohallituksen ja liittovaltion ministeriti-
den vilinen toimivallan jako kady ilmi liittohallituksen 11. 5. 1951 vahvis-
tamasta ja liittopresidentin hyviksymista tyojarjestyksests (Geschifts-
ordnung der Bundesregierung). Tybjirjestyksen 15 §:n mukaan on liitto-
hallituksen ratkaistavaksi alistettava mm. asiat, jotka perustuslain tai
muun lain mukaan kuuluvat liittohallituksen ratkaistaviin, sekd kaikki
yleistd merkitystd omaavat sisi- ja ulkopoliittiset-, taloudelliset-, sosiaa-
liset-, finanssi- ja kulttuurikysymykset. Maunz ja Diirig katsovat perus-
tuslain kommentaarissaan, etti epiiselvissi tapauksessa olettamus kiy
sithen suuntaan, etti asia kuuluu liittohallituksen kollegisesti ratkaista-
viin. Jotta asia voitaisiin ratkaista liittovaltion ministeridss4, on ministe-
rion toimivallan selvisti perustuttava lakiin.?*

taa siirtdmadn.?® Tdmi perustuu usein a]atukseen, ettd toimivaltaa vas-
taa velvollisuus huolehtia toimivaltapiiriin kuuluvista tehtivistd. Vastaa-
vasti ei ylempi viranomainen voi oma-aloitteisesti ryhtys alemman viran-

53 Maunz—Diirig Art. 85; Maunz s. 213—214.

8 Maunz—Diirig Art. 62; vrt. Miinch s. 204—208, Jossa ei selvastx oteta kan-
taa kysymykseen nidhden.

5 Forsthoff s. 395—396; sama, Verwaltungsorganisation s. 18; Triepel s. 108—
115, 126; Walter Jellinek, Verwaltungsrecht s. 431, jossa tosin kisitelliin ainoas-
taan poliisin toimivallan delegoimista.

5
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omaisen toimivaltaan kuuluviin asioihin (Selbsteintritt)."® N&in on
asianlaita siitikin huolimatta, ettd ylemmailld hallintoviranomaisella on
valta antaa alaiselleen viranomaiselle ohjeita (Weisungen) hallintotoi-
mien suorittamisesta. Alemman viranomaisen syrjdyttdminen merkitsisi
niet asianosaisen kannalta oikeusturvan heikkenemistd, koska hineltd
siten riistettdisiin mahdollisuus saada asiansa tutkituksi molemmissa
asteissa.’” Myoskisn ei alempi viranomainen voi omin piinsd ryhtya
asiaan, joka lain mukaan kuuluu ylemmin viranomaisen toimivaltaan.®

G. RANSKA

Ranskan uusi perustuslaki 4 paiviltd lokakuuta 1958 sisélsi muutok-
sia, joiden paipaino on selvisti valtiosddntSoikeuden puolella. Perustus-
laki merkitsi tasavallan presidentin aseman huomattavaa vahvistumista.
Kun valtionpiimiehen tehtdvit vuoden 1946 perustuslain mukaan olivat
lzhinnd muodolliset laadultaan, ne ovat vuoden 1958 perustuslaissa tar-
koitetut todellisiksi valtaoikeuksiksi. Juridisesti mielenkiintoinen uudis-
tus, jolla on vaikutuksensa myos hallinto-oikeudessa, on lain ja asetuk-
sen (réglement) vilinen toimivallan jako, jota ei kuitenkaan ole tassd
yhteydessi syytid tarkemmin ryhtyd selostamaan.

Pastosvallan siirtimisesti »kaikkein korkeimmalla tasolla» sisdltdd
vuoden 1958 perustuslaki erditd saannoksid, jotka ovat vertailun kan-
nalta mielenkiintoisia. Perustuslain 13 artiklan mukaan tasavallan pre-
sidentti nimittdd valtion siviilihallinnon ja sotilasvirkoihin. Saman
artiklan mukaan laki kuitenkin voi mairitd, milld edellytyksilld tasa-
vallan presidentti voi delegoida nimitysvaltaansa kiytettdviksi hinen
nimissidan. Perustuslain 21 artiklan mukaan on my6s pidaministeri
oikeutettu delegoimaan ministereille tiettyjd valtuuksia.’®

Ranskan oikeus tuntee useitakin tapauksia, joissa laki tai muu orga-
nisaatiosdidos valtuuttaa delegoimaan p#dtosvaltaa. Yleensd nami
tapaukset niyttivit koskevan ns. sisdistd delegoimista. Niinpd minis-
terit voivat 23.1.1947 annetun dekreetin perusteella delegoida p##tos-
valtaansa ministerion virkamiehille (délégation de signature). Minis-

56 Forsthoff s. 395—396; sama, Verwaltungsorganisation s. 15.

57 Forsthoff, Verwaltungsorganisation s. 15. ’

58 Fleiner s. 203 aliv. 70.

50 Ks. de Laubadére, Les réformes administratives de 1958—1959 s. 5—8.
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teri ei voi kuitenkaan delegoida valtaansa varmentaa tasavallan presi-

Ranskan departementeissa, jotka ovat samalla kertaa seki valtion-
hallinnon alueita ettdi ylemminasteisia itsehallintoyhdyskuntia, on
prefektilli (le préfet) kaksinainen asema. Prefekti, jonka tasavallan
presidentti nimittdd, on samalla kertaa sekid valtion keskushallinnon
edustaja departementissa ettd myoskin vastaavan itsehallintoyhdyskun-
nan toimeenpaneva orgaani.’! Prefekti voi delegoida padtosvaltaansa
prefektinviraston piisihteerille (secrétaire général de la préfecture),
mutta myds muillekin prefektinvirastossa palveleville virkamiehille.
Huomattakoon, ettd mainitut virkamiehet avustavat prefektis hiinen
kaikissa tehtdvissisn, ei siis yksinomaan niiss#, jotka koskevat valtion-
hallintoa. Prefektin tehtivien pispaino on selvisti valtionhallinnon
alalla.2

Ranskassa on n. 38.000 kuntaa (la commune). Kunnallisvaltuusto
(le conseil municipal) valitsee keskuudestaan maidrin (le maire), joka
on samalla kertaa seki itsehallintoyhdyskunnan, kunnan orgaani, ettd
valtiovallan edustaja kunnassa. Piipaino lankeaa kuitenkin kunnalli-
sille tehtiville. Miéri voi delegoida toimivaltaansa apulaismiireille,
jotka kunnallisvaltuusto valitsee. Hin ei kuitenkaan milloinkaan saa
delegoida kaikkia valtuuksiaan.%?

Edells ministerieh, prefektien ja médrien toimivallan delegoimisesta
esitetyt periaatteet koskevat ns. sisdistd delegointia. Voiko sitten dele-
gointia — ulkoista tai sisdisti — esiintyd muissa tapauksissa kuin sel-
laisissa, jotka laki nimenomaan edellytti&? Vallitseva kanta Ranskan
hallinto-oikeudellisessa kirjallisuudessa on, ett delegointi ei ole sallittu
ilman erityistd oikeusperustetta.®® Toisella kannalla on Waline, jonka
mukaan hallintoviranomainen voi yleensd delegoida paitésvaltaansa.

% Ks. de Laubadére s. 58; Waline s. 262, jossa (aliv. 1) selostetaan erdis Conseil
d’Etat’'n ratkaisu (v. 1956), jonka mukaan ministeri voi suorittaa yleisen delegoinnin
(délégation générale) siten, ettd sen ulkopuolelle j#d ainoastaan dekreettien var-
mentaminen.” Vanhemman oikeuden kannalta ks. Malliavin s. 74—88.

. Waline s. 325—340.

% Waline s. 332—333; de Laubadére s. 100—101, jossa todetaan, etti delegoinnin
tulee olla kirjallinen. Se ei voi olla suullinen tai konkludenttisesti (tacite) annettu.
Vanhemman oikeuden kannalta ks. Malliavin s. 89—105.

8 Waline s. 319—324; de Laubadére s. 119—122; Malliavin s. 106—114.

% Ks. de Laubadére s. 368; Vedel s. 120, 378—379; Duez—Debeyre s. 120—121.
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Subdelegointi ei kuitenkaan ole sallittu.®® Ylempi viranomainen ei Rans-
kan oikeuden mukaan voi pitevisti ottaa toimittaakseen alemmalle |
viranomaiselle kuuluvia hallintotoimia. Ei myosk&ddn alempi viranomai-
nen voi omin péinsi ottaa itselleen toimivaltaa, joka kuuluu ylemmaille
viranomaiselle.% '

86 Waline s. 418.
88 Waline s. 421; de Laubadére s. 368.
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TOINEN OSA
PAATOSVALLAN SIIRTAMINEN SUOMEN
VALTIONHALLINNOSSA

IV LUKU.
YLEISIA NAKOKOHTIA

A. TUTKIMUKSEN RAJOITTAMINEN

Tutkimukseni aiheena on paitosvallan siirtiminen Suomen valtion-
hallinnossa. Sentralisoiminen ja desentralisoiminen hallinnossa tapahtu-

tapahtuvat samassa tasossa, esim. ministeriltd toiselle, eivit ole nimen-
omaan sentralisaation ja desentralisaation kannalta merkityksellisis,
vaikka ne muutoin saattavat hyvinkin olla organisatorisesti tirkeiti.
Periaatteessa téllaiset pastosvallan siirrot, jotka tapahtuvat horisontaali-
sessa tasossa, jadvat sentdhden tutkimukseni aiheen ulkopuolelle.?

_ »Siirtdminen» on sana, joka on arkikielesti lainattu lainopillisten
késitteiden varastoon. Alunperin siirtiminen on tarkoittanut jonkin
esineen liikuttamista paikasta toiseen: poytd voidaan siirtad huoneesta
toiseen jne. Kun puhutaan oikeuksien tai toimivallan siirtimisests, on
kysymyksesséd sanan figuratiivinen kiytts.2 Niinpi toimivallan tai pai-
tosvallan siirtdiminen on ymmirrettivi tiysin kuvaannollisesti. Pastos-
vallan siirtiminen voi tapahtua usealla eri tavalla, kuten jiljempini
B-jaksossa tarkemmin esitetddn. Arkikielen kannalta on helppo hyvik-
sya siirtds-sanan kiytts silloin, kun A tavalla tai toisella »siirtds» pai-
tosvaltaansa B:lle. Sensijaan voidaan epiilld, onko siirto-sanan kiytti-

1 Sentralisaatiosta ja desentralisaatiosta ks. ed. s. 36 ss.
2 Ks. Hohfeld s. 30—31.
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minen paikallaan esim. silloin, kun ylempi viranomainen ilman muuta
ryhtyy alemman viranomaisen pdatdsvaltaan kuuluvaan asiaan, tai pdin-

vastoin. N#hdikseni kuitenkin ilmaisu »p#dtosvallan siirtiminen» on
sopivin yhteisnimi kaikille niille tilanteille, jotka kuuluvat tdmén tutki-
muksen piiriin.

‘viranomaiselta toiselle. Tissd tutkimuksessa ei kuitenkaan kisitelld

sanotunlaisia piiatosvallan siirtoja. Esilld oleva tutkimus koskee vain
sellaisia pidtosvallan siirtoja, joita hallintoviranomaiset, ylimpind tasa-
vallan presidentti, suorittavat.

Edelld on I luvun C-jaksossa selvitelty toimivallan ja p#idtésvallan
kisitettd. Toimivallan olen midritellyt kelpoisuudeksi suorittaa julki-
sen vallan kidyttimiseen kuuluvia oikeudellisia toimia. N&in mé&aritel-
tyni toimivalta on huomattavasti laaja-alaisempi kisite kuin paatosvalta,
jonka olen miiritellyt kelpoisuudeksi suorittaa hallintotoimia.?

Hallintotoimen kisitteesta

Vaikka hallintotoimen kisite on keskeiselld sijalla mannermaisessa
ja pohjoismaisessa hallinto-oikeustieteesss,* kayttavat eri tutkijat sanot-
tua kisitettd hyvinkin erilaisissa merkityksissi. Eridvid mielipiteita
on esitetty, paitsi siitd, onko hallintotoimi luonnehdittava tahdonilmai-

3 Kuten jo s. 9 on esitetty, on virallisen syyttdjan valta nostaa syyte edelld
omaksutun terminologian mukaan toimivaltaa, vaan ei p#itosvaltaa. Vaikka erdat
syyttdjat, kuten nimismiehet, ovat samalla hallintoviranomaisia, ei virallisia syyt-
tdjid sindnsd voida pitdd valtionhallinnon, vaan ldhinnd oikeudenhoidon orgaaneina.
Ks. Tirkkonen, Rikosprosessioikeus I s. 292 ss. " Virallisten syyttdjien keskindisid
toimivaltasuhteita koskevat kysymykset eivat siten kuulu esilld olevan tutkimuksen
alaan. Vertailun vuoksi on tédssd kuitenkin syytd mainita substituutioperiaate ja
devoluutioperiaate. Niistd substituutioperiaate tarkoittaa sitd, ettd ylempi syyt-
tdjdviranomainen voi antaa syytteen ajamisen muun syyttdjdn tehtdvaksi kuin sen,
jolle syytteen ajaminen yleisten toimivaltasddntdjen mukaan kuuluu. Devoluutio-
periaate taas tarkoittaa sitd, ettd ylempi syyttdja voi itse ryhtyd ajamaan syytetts,
jonka tekeminen yleisten toimivaltasdéntdjen mukaan kuuluu alemmalle syyttdjalle.
Em. periaatteista ja niiden soveltamisesta Suomessa ks. Tirkkonen, op. cit. s. 295
ss. sekd sama, Prosessioikeus paapiirteittdin s. 87—92.

4 Anglosaksisessa kirjallisuudessa ei hallintotoimen (administrative act, de-
cision) kisite ndyti saaneen kovin suurta merkitystd. Eri asia on, ettd sielldkin
erotetaan toisistaan tarkasti lainsiddantd ja hallinto. Ks. esim. Griffith & Street
- 5. 142 ss. Lukija saa sen kisityksen, ettd tuomioistuinkontrollin yhteydessd on
sielld jouduttu ratkaisemaan padasiassa samanlaisia ongelmia kuin mannermaallakin,
ja usein jopa samanlaisin tuloksin. Kaytetyt termit vain ovat kovin erilaiset.
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suksi vai ei, myds ja ennen kaikkea kysymyksistid, jotka koskevat hal-
lintotoimen kisitteen tunnusmerkkejs, toisin sanoen kisitteen alan ra-
joittamista. Onko hallintotoimi tahdonilmaisu vai ei, niyttid olevan
etupéiissd konstruktiivinen kysymys. Tuskinpa voidaan tehdi kiytin-
»tahdonilmaisuksi» tai »lausumaksi» tai »toimeksi» tms.. Vallitseva kanta
nikyy olevan se, ettd hallintotointa on pidettivi tahdonilmaisuna.’ Thtd
késitystd ovat arvostelleet mm. Poul Andersen ja Ernst von Hippel.$
Tutkimukseni kannalta ei liene syyta ryhtyd syvemmin pbhtimaan sanot-
tua kysymystd. Joka tapauksessa on selvii, ettei orgaanihenkilén tai
-henkildiden tahdolla voi olla julkisoikeudessa lainkaan samaa merki-
tystd kuin yksityishenkilon tahdolla on yksityisoikeuden piirissd. Kui-
tenkin hallintotoimilla on tarkoituksensa, niiden avulla pyriti&n tiettyi-
hin padmésriin, jotka laki asettaa ja joita hallintoviranomaisten tulee
toteuttaa lain asettamissa kehyksissi. Kun ndin on asianlaita, voidaan
tointa tahdonilmaisuksi. Kuitenkin on tidrkedti pitid mielessd, ettd
kysymys on aivan erilaisesta asiasta kuin »tahdosta» yksityisoikeudel-
lisessa merkityksessid.”

Enemmin huomiota osakseen ansaitsevat kysymykset, jotka koske-
vat hallintotoimen kisitteen alan rajoittamista. Tamin tutkimuksen kan-
nalta katsoen on syyti sanotuista rajanveto-ongelmista kosketella eriit.
N&émi ongelmat voidaan jo téssd vaiheessa tiivistdd vastakohtapareiksi:

tosiasiallinen — oikeudellinen, yksityisoikeudellinen — julkisoikeudel-
linen, abstraktinen — konkreettinen, yksipuolinen — kaksipuolinen,
sisiinen — ulkoinen. Ennen kuin kdymme tarkastelemaan lihemmin

nditd hallintotoimen eri »ulottuvaisuuksia», on syyti lausua muutama
sana hallintotoimen kisitteestd yleensi.

Erittdin laaja-alaisella hallintotoimen kisitteelld saattaa olla oikeu-
tuksensa sikali, ettd se peittid suurimman osan siitd, mitd hallintoviran-

omaiset toimittavat. Usealla tutkijalla lienee ollut rinnastuksena yksi-

5 Meilla luonnehtivat hallintotoimen tahdonilmaisuksi mm. Willgren s. 84;
Merikoski, Julkisoikeus II s. 20. Stéhlberg, Yleinen osa s. 336 katsoo vain oikeus-
toimiset hallintotoimet tahdonilmaisuiksi. Ulkomaisessa kirjallisuudessa ovat »tah-
toteorian» kannalla mm. Castberg, Forvaltningsret s. 139; Kormann s. 15—22, jossa
oikeustoimisen hallintotoimen késitteestd (rechtsgeschiftliche Verwaltungsakte);
Otto Mayer I s. 92—96; Fleiner s. 185; W. Jellinek, Verwaltungsrecht s. 246; An-
toniolli s. 196.

6 Ks. Andersen, Ugyldige Forvaltningsakter s. 13—22; v. Hippel s. 22—41.

7 Ks. Forsthoff s. 189—191.
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tyisoikeuden oikeustoimi-kisite.8 Systemaattisesti maailma ndyttdd ole-.
van jirjestyksessd, kun yksityiset henkilot suorittavat oikeustoimia ja
hallintoviranomaiset taas omalla tahollaan hallintotoimia. Mutta kun
joudutaan tarkastelemaan niitd erilaisia oikeudellisia tilanteita, joita
»hallintotoimet» synnyttivit, niyttivit laaja-alaiset kasitteet hajoavan
pirstaleiksi. Silloin havaitaan, ettei monilla erilaisilla toimilla, jotka
ovat kiyneet samalla nimelld, ole juuri muuta yhteistd kuin se, ettd
ne ovat kaikki hallintoviranomaisen toimia. Ké&ytinnéllisten tapausten
ratkaisu edellyttid selvistikin suppeampialaisia késitteita.

Tavallista on suorittaa hallintotointen systematisointi ottamalla lihto-
kohdaksi kaikki se, mitd hallintoviranomaiset siind ominaisuudessaan
tekeviit. . Tastid kokonaisuudesta eliminoidaan sitten ensin »tosiasialliset
hallintotoimet», kuten laivojen luotsaaminen ja teiden rakentaminen,
sekd »yksityisoikeudelliset hallintotoimet», joita ovat esim. kiinteistojen
ostaminen ja myyminen ja hankintasopimusten tekeminen.? Mutta
vaikka n#in tehd#in, jai sittenkin jdljelle sangen kirjava joukko eri-
laisia toimia, joita ei voida kisitelld yhteniisesti olkoonpa kysymyk-
sessi esim. valitusoikeus, asianosaisen kuuleminen, esteellisyys, hallinto-
toimen pétevyys ja piatemittomyys, hallintotoimen lainvoima ja oikeus-
voima jne.

Hallintotoimen kisitettd muodostettaessa on syytd ldhted siitd, mikd
yksilon kannalta katsottuna on tirkein ja tavanomaisin hallintoviran- -
omaisen toimi. Jos tdmi otetaan lihtokohdaksi ja samalla jitetddn lain-
kayttotoimet kisittelyn ulkopuolelle, saadaan hallintotoimelle seuraava
masritelmi: hallintotoimi on julkiseen valtaan perustuvae viranomaisen
konkreettinen ja yksipuolinen ratkaisu, joka vilittomdsti vaikuttaa tie-
tyn tai tiettyjen ulkopuolisten oikeussubjektien oikeusasemaan.

Edelli esitetty mi#ritelm3 vaatii muutamia perusteluita. Ensiksikin
niyttad siltd, ettd miidritelma on riittdvan laaja sisdltddkseen sen, mika
muodostaa oikeudelliselta kannalta katsoen keskeisen osan hallintotoi-
kuuluvia toimia voidaan kisitelli jokseenkin yhtenidisesti, kun ryhdy-
tiin pohtimaan esim. valitusoikeutta, hallintomenettelys, lainvoimaa,
oikeusvoimaa tai vaikkapa piditdsvallan siirtdmistd. Tosin ndinkin me- -
netellen joudutaan hallintotoimia kisiteltdessd usein turvautumaan eri-
laisiin jaoitteluihin. Kuitenkin viltytdan siltd hankaluudelta, ettd esi-
tettdessid esim. jokin hallintomenettelyd koskeva sdanté on samalla

8 Ks. esim. Kormann s 8 ss.
¢ Ks. esim. Stihlberg, Yleinen osa s. 315 ss.
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todettava, ettd ko. sdints koskee »wvain julkisoikeudellisia, yksipuolisia,
yksittaistapauksellisia, oikeustoimisia, ulkoisia, velvoittavia hallintotoi-
mia». Lukija joutuu helposti sen kisityksen valtaan, etti ko. sidintod
voidaan varmaankin vain harvoin soveltaa, vaikka tosiasiassa on kysy-
mys kaikkein tavallisimpiin kuuluvista hallintotoimista (esim. verotus-
paatoksisti)!

Hallintoviranomaisten toiminnasta vain osa kisittdd hallintotoimien
suorittamista sanan teknillisessi merkityksessi. Kysymys, milld yhteis-
nimelld voidaan kutsua kaikkia niiti toimia, jotka kuuluvat hallinto-
viranomaisen tehtéviin, ei ole vaikea. HM 92 §:n 1 momentin mukaan
on kaikessa virkatoiminnassa laillisen seuraamuksen uhalla tarkoin lakia
noudatettava. Virkatoimista puhutaan myos RL 40: 1:ssi. Nimitysti
viranomaistoimi voitaneen my®os pitii sopivana.l?

Toisinaan hallintotoimen kisite méiritelldsn niin laajasti, ettd siihen
kuuluvat — paitsi julkisoikeudelliset — myds ns. tosiasialliset hallinto-
toimet ja yksityisoikeudelliset hallintotoimet.!! Kuten jo edelld on esi-
tetty, tillaista terminologiaa puoltavat lihinni vain erait systemaatti-
set nikokohdat. Kysymyksessd ovat oikeudellisesti siini miirin erilai-
set ilmi6t, ettei niitd ole syytd rinnastaa toisiinsa kiyttimilli samaa
nimitysta. '

Erityista perustelua kaipaa edelli omaksuttu kanta, jonka mukaan
hallintotoimiksi on luettava vain konkreettiset toimet vastakohtana

toimi. Jos viranomainen vahvistaa noudatettavaksi hallintokoneistoa
koskevia abstraktisia organisaationormeja, riippunee lihinni asian laa-
dusta, onko ko. toimi luonteeltaan hallintoa vai (delegoitua) lainsd-
déntod. Seuraavana asteena voidaan mainita yleismadriykset (virka-
kiskyt), jotka on tarkoitettu »vain» hallintoviranomaisia sitoviksi. Til-

laiset yleismadriykset eivit ole oikeudelliselta kannalta kovinkaan on-

koskevat esim. asiakirjojen kirjaamista, kirjanpitoa, virkapuhelimien
kayttod tms. seikkoja, jotka eivit koske suoritettavien hallintotoimien

10 Ks. esim. Merikoski, Oikeussuojajérjestelmd II s. 56—57, jossa kiytetddin
termi&d »sisdiset viranomaistoimet.»

1t Stahlberg, Yleinen osa s. 315 ss, puhuu hallintotoimista laajemmassa ja
.ahtaammassa merkityksessd. Varsinaisia hallintotoimia eli hallintotoimia ahtaam-
massa merkityksessd ovat hinen mukaansa vain julkisoikeudelliset hallintotoimet.
Ks. myo6s Imboden s. 13—25. :
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sisaltod tai varsinaista hallintomenettelyd. Sensijaan on jo ongelmal-
lista, voiko hallintoviranomainen yleism#aridykselld antaa alemmalle
viranomaiselle osoitettuja sitovia ohjeita siitd, mik# sisdlté alemman
viranomaisen hallintotoimilla on oleva. Sama koskee myds hallintome-
nettelyd, esim. asianosaisen kuulemisesta annettavia yleismaar#yksia.
Eiko tillaisten midrdysten antaminen tietyissd tapauksissa ole tunkeu-

niiden kysymysten kanssa, jotka koskevat konkreettisia hallintotoimia
sanan varsinaisessa merkityksessd. Tavallisista hallintotoimista eroavat
huomattavasti my®ds erilaiset ohje- ja johtosdénnét, joita voidaan antaa
vankiloissa, sairaaloissa, oppilaitoksissa ja muissakin vastaavissa tapauk-
sissa laitoksen toiminnan jirjestimiseksi. — Edelld esitetystd voitaneen
todeta, etti hallintoviranomaisten abstraktiset viranomaistoimet muodos-
tavat oman probleemiryhminsi, jossa keskeisend ongelmana nayttias ole-
van toisaalta toimivallan jako eduskunnan ja toimeenpanovallan vililla
seki toisaalta kysymys ylempien ja alempien hallintoviranomaisten vé-
lilla vallitsevan alistus- eli kdskyvaltasuhteen sisdllostd. Konkreettisten
hallintotointen kohdalla ovat muunlaiset kysymykset etualalla. Kun
erot ovat ndin suuret, on mielestini ilmeistd, ettei ole syyta pitda
abstraktisia viranomaistoimia hallintotoimina.!2

12 Stahlberg, Yleinen osa s. 318—319 jakaa varsinaiset hallintotoimet yleisiin
ja yksityistapausta koskeviin hallintotoimiin. H&n toteaa, ettd »verrattomasti enim-
maét hallintotoimet» ovat juuri yksityistd tapausta koskevia toimia 1. m&drdyksid.
Merikoski, Julkisoikeus II s. 45—46 jakaa hallintotoimet yleismidrdyksiin ja yksit-
taistapausta koskeviin. Niistd ulkomaisista tutkijoista, jotka ldhteviat siitd, ettd
hallintotoimi ainakin periaatteessa on aina konkreettinen toimi, mainittakoon Otto
Mayer 1 s. 93; W. Jellinek, Verwaltungsrecht s. 246; Andersen, Ugyldige Forvalt-
ningsakter s. 27—28; sama, Forvaltningsret s. 242; Castberg, Forvaltningsret s. 138;
Forsthoff s. 184; Antoniolli s. 195—196. Sundberg, Allmdn forvaltningsritt, lukee
myos abstraktiset toimet (f6érvaltningsforordningar) hallintotoimiksi. Abstraktiset
toimet lukee hallintotoimiksi myds de Laubadére s. 159 ss. Antti Suviranta, Juhla-
julkaisu Kaira—Castrén s. 263 ss. kutsuu yksittdisten hallintoasioiden ratkaisuja
hallintopiitoksiksi, joiden vastakohtana ovat hallintosiddokset eli yleismédiridykset.
Suvirannan mielestd olisi sellaiset yleisméidrdykset, jotka ovat »pelkéstddn lain
soveltamista» luettava hallintopddtoksiin, joihin voidaan hakea muutosta, ellei
toisin ole sdddetty. HM 92 §:n 2 mom. ei lainkaan koskisi tdllaisia yleism&drayk-
sid. Swuvirannan kanta perustuu siihen hdnen kisitykseensd, etti myos hallinto-
siadosten antaminen on joko sidottua tai vapaaharkintaista toimintaa. Puoles-
tani en yhdy Swuvirannan kantaan, mutta sen arvosteleminen ei kuulune tdhédn
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Selvin eron tekeminen hallintoviranomaisten konkreettisten ‘ja
abstraktisten toimien vililli vastannee myds kiiytinnon tarpeita. Edelld
esitetty hallintotoimen mé&aritelméd niyttdid vastaavan HValL 3 §:ssd tar-
suinkaan ole tarkoituksena tulkita HValL:ia, vaan luoda teorianmuo-
dostukseen sovelias kisite. Mainittakoon my®és, ettd Norjan Forvaltnings-
komiteen, joka on perusteellisesti tutkinut valtionhallinnon oikeusturva-
kysymyksis, kisittelee mietintonsi hallintomenettelys koskevassa osassa
kokonaan erikseen menettelyda konkreettisissa asioissa (individuelle
vedtak) sekd menettelys abstraktisissa toimissa (generelle vedtak). Ko-
mitean ehdottama »Lov om behandlingsmaten i forvaltningssaker»
jakautuu kymmeneen lukuun, joista luvut V—VIII koskevat ainoastaan
yksittdisia hallintotoimia sekd Iuku IX ainoastaan hallintosiadoksid
‘(administrative lovforskrifter). Ruotsissa on Herlitz virallisesta toi-
meksiannosta laatinut hallintomenettelyd koskevan selvityksen, joka
rajoittui koskemaan p#atoksid, jotka sisidltdviat sitovia, yksityisen
oikeutta koskevia ratkaisuja.’®* Myos Yhdysvaltain Administrative
Procedure Act vuodelta 1946 erottaa toisistaan abstraktiset toimet
(rules) ja konkreettiset piitokset (orders) ja kisittelee niitd erikseen.
Laki tosin — samoin kuin em. norjalainen lakiehdotuskin — sisdltds
my6s molemmille ryhmille yhteisid sddnnoksid.!*

On myonnettédvi, ettd rajanveto abstraktisten ja konkreettisten toin-
ten vililld ei ole helppoa. Monasti on sangen tulkinnanvaraista, onko
tietty toimi katsottava konkreettiseksi hallintotoimeksi vaiko abstrakti-
seksi sdddokseksi tai yleismadrdykseksi. Se seikka, ettd rajanveto on
vaikeata ja ettd on olemassa tulkinnanvaraisia rajatapauksia, ei kuiten-
kaan vahenni sitd periaatteellista ja myos kdytidnnoéllistd eroa, miki on
olemassa hallintoviranomaisten abstraktisten ja konkreettisten ratkai-
sujen valilld. Viranomaistoimen abstraktisuutta ja konkreettisuutta

jotka ovat toimen (tai normin) alueellinen, ajallinen, henkilllinen ja

yhteyteen. Kuitenkin on syytd todeta, ettd Merikoski, Vapaa harkinta s. 3—4
rajoittaa esityksensi sidotusta ja .vapaasta harkinnasta koskemaan lihinnd »ns.
hallintoalamaisiin kohdistuvia yksittdistapauksellisia hallintotoimia.»

13 Forvaltningskomiteen s. 148—310 (individuelle vedtak), 310—338 (generelle
vedtak), sekd lakiteksti s. 455-—460; Herlitz, Forvaltningsforfarandet s. 11—12 jattaa
selvittelyn ulkopuolelle valtionhallinnon sisdiset toimet sekd hallintosdidokset
(abstraktiset toimet).

14 Ks. Davis IV s. 397—408.
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asiallinen pitevyys. Hallinto-oikeuden kannalta nayttid erityisesti
toimen henkiléllinen pidtevyys olevan tirked seikka. Hallintotoimi
koskee vilittomisti tiettyd tai tiettyjd henkiloitd. Abstraktinen toimi
koskee henkil6piirid, joka on ainoastaan yleisin tunnusmerkein (esim.
»jokainen tielld kulkeva») tai sitten epidsuorasti ilmaistu. Jos esim. ter-

talonomistaja A:n karjasuojasta, on kysymyksessd konkreettinen toimi.
Mutta jos lautakunta — kuten on sattunut — kieltdd kotieldinten pidon
kaupungin asemakaavoitetulla alueella, on toimi luonteeltaan abstrakti-
nen.!?

Ns. sisdisilli viranomaistoimilla, jotka eivat valittomasti vaikuta
ulkopuolisten oikeussubjektien oikeusasemaan, ei ole hallinto-oikeuden
kannalta samaa mielenkiintoa kuin »ulkoisilla» toimilla. Sisiisten-viran-
omaistoimien sisdllyttdminen hallintotoimen kisitteeseen voi aiheuttaa
sekaannuksia. Yleensd hallintotoimia ja hallintomenettelyd koskevat
esitykset eivdt koskekaan mainittuja toimia, mikd seikka toisinaan on

kannanotoista.l® Erityisesti on mainittava, etti asiat, jotka koskevat
valtion virkamiesten virkaan nimittimisti, virkasuhteen katkaisemista,

15 Suviranta, Juhlajulkaisu Kaira—Castrén s. 263 ss. katsoo yleism#drdykseksi
mm. valtioneuvoston p#itdksen virka- ja itsehallintoalueiden kielellisestd jaotuk-
sesta. Itse asiassa kysymyksessd ei ole abstraktinen toimi, vaan konkreettinen;
sehén koskee tiettyjd kuntia, ts. jokaisen kunnan kielellinen asema selvidd wvilit-
tomdsti ko. paatoksestd. Siltd osin taas kuin pa&dtos koskee valtion virka-alueiden
kielellistd jaotusta, lienee kysymyksessé 13hinn# valtion hallintokoneiston sisdinen,
konkreettinen piaatos.

Konkreettisen ja abstraktisen toimen vilisestd rajasta ks. Forsthoff s. 119—120,
184—185; Antoniolli s. 66—67, 72—73; Andersen, Ugyldige Forvaltningsakter s. 27—
28.

18 Andersen, Ugyldige Forvaltningsakter s. 20—30, sulkee sisdiset toimet koko-
naan hallintotoimen kisitteen ulkopuolelle. Samoin Castberg, Forvaltningsret s. 138;
Antoniolli s. 195. Vrt. Merikoski, Julkisoikeus II s. 22—23; sama, Oikeussuojajirjes-
telmd II s. 56—57; sama, Vapaa harkinta s. 3—4: esitys sidotusta ja vapaasta har-
kinnasta koskee vain wulkoisia hallintotoimia. Ahtee, LM 1953 s. 298 ss. kisittelee
johtoa ja valvontaa hallinto-oikeudessa. Kysymyksessd, missi méirin ylempi vi-
ranomainen voi antaa alaiselleen viranomaiselle maardyksid ja ohjeita, Ahtee erot-
taa jyrkésti toisistaan asiat, jotka vilittomaisti koskevat yksilon oikeutta, sekd muut
asiat. — Englannissa ei hallinnon tuomioistuinkontrolli ulotu hallinnon sisdisiin ky-
symyksiin. Ks. Griffith & Street s. 147: sLike any private business the Administra-
tion'is allowed to keep its own house in order, subject only to the ubiquitous parlia-
mentary question.»
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lakim#ariistd palkkausta, elidkettd ja muuta oikeusasemaa ovat ns. ulkoi-
sia hallintoasioita ja niitd koskevat ratkaisut ovat hallintotoimia.l” Sen-
sijaan esimiehen alaiselleen antamat virkakiskyt ovat yleensd hallinto-
koneiston sisdisid asioita.

Vain yksipuoliset hallintoviranomaisten toimet on syyti luonnehtia
hallintotoimiksi.!® T#td ndkokantaa puoltaa ennen kaikkea se seikka,
ettéd julkiselle vallalle on ominaista juuri kyky yksipuolisesti velvoittaa.
Kun siis valtio toimii tekemilld ns. julkisoikeudellisia sopimuksia, se ei
voi sopimuksen alaan kuuluvassa asiassa yksipuolisella ratkaisulla vel-
voittaa toista sopijapuolta. Eri asia on, ettd hallintoviranomaisen rat-
kaisuvalta saattaa olla riippuvainen toisen viranomaisen suostumuk-
sesta. Tillaisessa tapauksessa on piitosvalta itse asiassa jaettu eri
orgaanien kesken. Edelleen on olemassa hallintotoimia,. jotka edel-
lyttavat yksityisen suostumusta.’® Myos sanotuissa tapauksissa, kuten
virkaan nimittdmisessd, on kuitenkin kysymyksessi yksipuolinen rat-
kaisu: valtio nimittds tai ei nimitd virkamieheksi herikilo4, joka on anta-
nut suostumuksensa.

Padtosvallan siirtdminen valtionhallinnon ulko-
puolisille oikeussubjekteille ja orgaaneille

mistd valtionhallinnossa. THtd rajoitusta voitaneen pitis aiheellisena,
koska kysymykset p#itosvallan siirtimisestd valtionhallinnolta muille
oikeussubjekteille ja orgaaneille muodostavat kokonaan erillisen ongel-

. 17 Ks. Merikoski, Julkisoikeus II s. 22—23; Andersen, Ugyldige Forvaltnings-
akter s. 31—34. :

18 Ks. Forsthoff s. 183—184. Toisin Stihlberg, Yleinen osa s. 318. Tosin hin-
kin toteaa, ettd puhuttaessa hallintotoimista yleensd tarkoitetaan tavallisesti yksi-
puolisia hallintotoimia. Vrt. myds Merikoski, Julkisoikeus II s. 47—48, jossa erote-
taan yksipuolisesti hallintotoimet ja hallinto-oikeudelliset sopimukset. Rytksld, Jul-
kisoikeudellinen sopimus s. 38—40, ei pidd julkisoikeudellista sopimusta hallinto-
toimena, mutta hallintotoimissa hén erottaa toisistaan suostumusta edellyttivit hal-
lintotoimet ja kaksipuoliset hallintotoimet. Samoin tekee' W. Jellinek, Verwalt-
ungsrecht s. 249—254. Aattonen, LM 1950 s. 414—423, katsoo, ettei Suomen oikeus
tunne kaksipuolisia hallintotoimia.

19 Ks, O. Mayer 1 s. 98 (Verwaltungsakte auf Unterwerfung); Merikoski, Jul-
kisoikeus II s. 48.
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maryhminsd. Jos ryhdytidn selvittelem&ddn sanottuun alaan kuuluvia
kysymyksisd, ollaan tekemisissd ns. vilillisen valtionhallinnon kanssa,
jota toistaiseksi on meilld ja muissakin pohjoismaissa vain puutteelli-
sesti tutkittu.2?

B. ERI TAPAUSTEN RYHMITTELYA

Paitosvallan siirtdmistd voi valtionhallinnossa esiintyd moninaisissa
muodoissa ja tilanteissa. Kuten edelld jo on todettu, tdssd tutkimuk-
sessa tullaan ldhemmin tarkastelemaan vain sellaista padtosvallan siir-
timistd, joka vaikuttaa hallinnon sentralisaatioon ja desentralisaatioon
ja joka siis tapahtuu ylés-alas suunnassa valtionhallinnon piirissd. Kun
jaljempini kiytetddn termeji »alempi» ja »ylempi», tarkoitetaan viran-
omaisia, joiden vililli vallitsee alistussuhde. — Kaytdnnossi esiintyvit
tapaukset voitaneen sopivasti ryhmitelld siten kuin seuraava asetelma
osoittaa. ’

1) Viranomainen siirtdd paidtosvaltaansa alaiselleen viranomaiselle
(delegointitapaus).

2) Viranomainen pidattaid itselleen pddtosvallan asiassa, joka yleisen
toimivaltanormin mukaan kuuluu alemman viranomaisen toimivaltaan.
Tilloin voidaan ajatella kahta eri menettelytapaa: paiatosvallan pidat-
timisestd tehddin eri »p#itos» tai sitten ylempi viranomainen suoraan
ratkaisee alemman viranomaisen toimivaltaan kuuluvan asian.

3) Alempi viranomainen ratkaisee asian, joka yleisen toimivalta-
normin mukaan kuuluu ylemmin viranomaisen ratkaistaviin ja jota
ylempi viranomainen ei ole siirtinyt alemman ratkaistavaksi.

4) Alempi viranomainen siirtid padtosvaltaansa ylemmille viran-
omaiselle (alistamistapaus).

selle alaiselleen viranomaiselle. Tamai siirto voi tapahtua joko ylos- tai
alaspdin.
Edelld olevassa asetelmassa puhutaan p#itosvallan siirtamisestd

viranomaiselta toiselle. Vastaava asetelma saadaan, jos ajatellaan pid-
tosvallan siirtoa jonkin viranomaisen sisdisesti, joskin silloin on puhut-

20 Ks. Tarjanne, LM 1937 s. 507—519; Merikoski, Julkisoikeus I s. 240—247;
sama, Valtionapujirjestelmd s. 1 ss. Vilillisen valtionhallinnon kysymyksia selvit-
telee Merikoski myods teoksessaan Korkeakoulujen ja ylioppilasyhdistysten oikeus-
asema. Ks. my0ds Herlitz, Foreldsningar II s. 281—330; sama, NOR III s. 620—672.
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tava paitdsvallan siirtimisesti orgaanihenkilsltid toiselle tai esim. kol-
legiolta orgaanihenkilslle taikka toiselle kollegiolle jne.

Erikseen on lausuttava muutama sana alistamisesta hallinnon alalla.
Milloin laki velvoittaa viranomaisen alistamaan tietyn asian ylemmille
viranomaiselle, ei kysymyksessi ole piitosvallan siirtiminen. Oikeinta
lienee katsoa — kuten Merikoski — ettd tillaisessa tapauksessa alem-
malta viranomaiselta puuttuu kokonaan toimivalta asian ratkaisemi-
seen.”> Alempi viranomainen tekee asiassa ainoastaan paitosehdotuk-
sen. Edelld sanotusta seuraa, ettd lakimddrdinen alistus lankeaa timin
tutkimuksen aiheen ulkopuolelle. Sensijaan tapaukset, joissa laki tai
mille viranomaiselle, edellyttivit todellista toimivallan siirtymisti. Ta-
mén tutkimuksen alaan kuuluu niinikdsin kysymys, voiko alempi viran-
omainen erityissiinnoksen puuttuessakin alistaa jonkin sen p#itosval-
taan kuuluvan asian ylemmalle viranomaiselle.

Todettakoon vield, ettd valitusinstituutti jaa kokonaisuudessaan esilld
olevan tutkimuksen ulkopuolelle. Laillisuusvalituksen osalta ei voine
tulla kysymykseen sen rinnastaminen p#itosvallan siirtimiseen siini
merkityksessd kuin tdssi tutkimuksessa tarkoitetaan. Valitusviran-
omaisen tehtdvini niet ei ole ratkaista sitd asiaa, jonka alempi viran-
omainen jo on valituksenalaisella pastoksellizin ratkaissut, vaan valitus-
Sensijaan on tarkoituksenmukaisuusvalitus saatettu luonnehtia toimi-
vallan siirroksi alemmalta hallintoviranomaiselta ylemmalle.22 Huomat-
takoon kuitenkin, etts tdllainen »siirto» tapahtuu aina valittamaan oikeu-
tetun asianosaisen vaatimuksen (valituksen) perusteella. Niille tapauk-
sille, joita esilld oleva tutkimus koskee, on sensijaan ominaista, etts
toimivallan siirto tapahtuu hallintoviranomaisen tahdosta ja sen toimen-
piteen johdosta. Téllainen pddtosvallan siirto tapahtuu siinnénmukai-
sesti myos ennen kuin alunperin toimivaltainen viranomainen on asian
sistaan myos tarkoitusperiltddn. Oikeusvalituksen yhteiskunnallisena
tehtdvind on oikeussuojan antaminen. Tarkoituksenmukaisuusvalitus
taas lahinnd on hallinnon valvontaa palveleva jirjestelmi. Padtosvallan

21 Merikoski, Julkisoikeus II s. 146—150; sama, Oikeussuojajirjestelms II s. 188
—198. :

22 Ks. Merikoski, Oikeussuojajirjestelmd II s. 8—12; sama, Julkisoikeus II
s. 152—154.



https://c-info.fi/info/?token=KVAMu6yHhZpY61vQ.LnmU0ER6rDiEFW5yBqkCwg.crmFb4GKRWd5A91MRTjePcQ6EtvvqpqT968sxqp0BV9Mz0Gqx4SE5ZjgX0vVwSJGiP5jXdfgWhYQ-UoeDKrRRXrUVzGEMVS_wwqFbj6o8NFuBCWkxTWKaZQO_-WII-69Uo8E4EvWZE9UnXv5qy8zMAT1iaUoBtmYVW8s3Qzd_eQ4-VwfT9gF04q16KoZQ454TosTa6BRlVFliQ

80 Yleisid nikokohtia

siirtamisessi, silloin kun se sallitaan, on tavoitteena ldhinni organisaa-
tion tehokkuus.?? Voidaan siten todeta, ettd paitdsvallan siirtdminen
ja valitusinstituutti ovat toisillensa vieraita ilmioitd, joita ei voida sopi-
vasti kisitelld samassa tutkimuksessa.

C. YLEISIA NAKOKOHTIA PAATOSVALLAN SIIRTAMISEN
SALLITTAVUUDESTA SUOMEN OIKEUDEN MUKAAN

Kysymys siitd, voiko hallintoviranomainen siirtdd p&adtosvaltaansa
toiselle hallintoviranomaiselle tai ryhtya toisen hallintoviranomaisen toi-
mivaltaan kuuluvaan asiaan siten kuin edellisessi B-jaksossa on esitetty,
saa vastauksensa positiivisesta oikeudesta. Mutta kysymyksen vaikeus
piilee siind, ettd monasti laki tai muu organisaatiosdddos vaikenee pdd-
tosvallan siirtdmisen sallittavuudesta. Téillaisissa tapauksissa on haet-
tava johtoa niistd yleisistd periaatteista, joille Suomen valtionhallinto
rakentuu. Seuraavassa esitetisin yleisid nikokohtia, joiden pohjalta rat-
kaisu voitaneen tehdi niissi tapauksissa, joissa asianmukaisesti vahvis-
tettu organisaationormi ei sisélld suoraa tai edes tulkinnan avulla joh-
dettavissa olevaa vastausta pdiatdsvallan siirtamista koskeviin kysymyk-
siin.

Eriiti systemaattisia nikokohtia

Teoriassa voidaan ajatella positiivisen oikeuden suhtautuvan piitos-
vallan siirtoon lihinni kahdella eri tavalla. Ensinndkin voidaan olettaa,
ettd lainsHitdja pitdd siirtimistd periaatteessa sallittuna. Niissd tapauk-
sissa, joissa tahdottaisiin kieltdd pasatdosvallan siirtdminen, poikkeus ylei-

littu, ei olisi syytid enidid erikseen osoittaa. Toiseksi voidaan olettaa, ettd
lains#atdjan kanta padtosvallan siirtdmisen sallittavuuteen ndhden on
kielteinen. THdssd tapauksessa olisi syytd erityissidannoksin osoittaa
kaikki ne tapaukset, joissa siirtiminen sallitaan ja jotka siis merkitsevét
poikkeuksia yleisestd sdadannosta.

On heti kiiruhdettava lisdimiin, ettd edelld oleva vaihtoehtoinen
asetelma on liian kaavamainen. »Lainsddtdjd» ei ole mikdin yksityinen

23 Tehokkuuden ja oikeusturvan vilisistd suhteista ks. Uotila, LM 1960 s. 806—
823.
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henkils, vaan kuvaannollinen ilmaisu, personifikaatio. Eivit edes kaik-
kein jirkevimmit yksityiset henkil6t ole aina johdonmukaisia kannan-
otoissaan. Vield vihemmain voidaan olettaa, ettid »lainsiitijan» tarkoi-
tus jossakin erityisessi kysymyksessi olisi aina sama. Tosiasia on, ettd

kovin monessa tapauksessa ei koko kysymykseen ole kiinnitetty mitisin
huomiota.

Lienee todettava, ettei edelli esitetyn kaltaisin vastakohtaisjohto-

hen nihden, mink#laiset p#itdsvallan siirrot ovat sallittuja, mitki eivit.
Sensijaan on mahdollista, ettd tiettyd viranomaista koskevista organi-

otettu sddnnoksid, saattaa ndiden sddnnosten sisillostd ja yksityiskohtai-
suudesta kenties pastelld, ettd sidntely on ainakin joiltakin osin (esim.
delegoinnin osalta) tarkoitettu tyhjentdviksi. Jos nidin voidaan pai-
tells, silloin on myds e contrario-johtopistos oikeutettu. Mutta milloin
sitten voidaan katsoa, ettd paitésvallan siirtiminen on kirjoitetuissa
organisaationormeissa tyhjentdviasti sddnnelty? Tahin ei voida antaa
mitddn yleistd vastausta, vaan kysymys on selvitettivd kunkin viran-

omaisen tai viranomaisryhman osalta erikseen.

Oikeusteoreettisia nakokohtia

Edelld on teoksen I luvussa tarkasteltu oikeusnormien luonnetta ja
omaksuttu kanta, jonka mukaan organisaationormit ovat oikeusnormeja.
Ne on kuitenkin erotettava ns. kidyttdytymisnormeista. Tata taustaa
vastaan voidaan tarkastella paitosvallan siirtdmisen ongelmaa. Jos

poikkeaminen organisaationormista. Suomen oikeudessa on sdintoni,
ettd hallintoviranomaisen toimivalta perustuu lakiin tai asetukseen tai
joskus asetusta alempiasteiseen sdddokseen. Niyttdisi olevan oikeus-
jdrjestyksen rakenteen vastaista, ettd alempi orgaani voisi poiketa ylem-
mén orgaanin vahvistamasta normista. Taltd kannalta katsoen voidaan
tulla sithen tulokseen, etté viranomainen ei voi sivuuttaa ylemmén viran-
omaisen vahvistamaa organisaationormia. Juuri tilld perusteella eriit
ulkomaiset teoreetikot ovatkin suhtautuneet periaatteessa kielteisesti

.6
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delegoinnin sallittavuuteen.?* Kieltimittd Suomenkin oikeusjérjestys
rakentuu eriasteisten normien hierarkian varaan. Perustuslakia voi-
Asetukseen ei saa ottaa sasnnostd, joka sisltéisi lain muutoksen (HM
28 §). Jos asetuksessa oleva sddnnés on ristiriidassa perustuslain tai
muun lain kanssa, #lkdon tuomari tai muu virkamies sitd sovelluttako
(HM 92 §:n 2 mom.). Viimeksi mainitun sd&nnoksen on katsottu kos-
kevan myos kaikkia asetusta alempiasteisia hallintosaidoksid.?® Nah-
diikseni on niiniki#n selvas, etts HM 92 § tarkoittaa perustuslailla, lailla
ja asetuksella yhtshyvin niihin sisiltyvid organisaatio- kuin kayttayty-
misnormejakin. Ei voida ajatella, ettdi HM:oon sisdltyvid organisaatio-
normeja — sellaisiahan ovat tdrkeimmit HM:n osat — voitaisiin mita-
15id4 asetuksella. Jos niin olisi asianlaita, olisi koko valtiosddntd savi-
jaloilla.28

Jos edelld esitetystd tehtaisiin jyrkidt johtopaiatokset, voitaisiin tulla
minen ole sallittu, ellei organisaationormi sisélld siihen nimenomaista
valtuutusta. Tillaista johtopaitostd ei kuitenkaan kaikessa jyrkkyy-
 dessddn voida tehdd. Oikeuseldmi ei joka kohdassa noudata loogisen
ristiriidattomuuden vaatimusta. Koskaan ei voida saavuttaa sellaista-
thannetilaa, etti oikeusjirjestyksen eri tasot muodostaisivat tdysin risti-
riidattoman kokonaisuuden. Siitd voidaan esimerkkind mainita, etteivit
tuomioistuimet vallitsevan kannan mukaan voj tutkia lakien perustus-
lainmukaisuutta.?” Jopa konkreettinenkin hallintotoimi, joka on lain-
vastainen, voi saada lainvoiman ja eridin edellytyksin oikeusvoiman, ellei
tointa muutoksenhaun johdosta kumota. Tamakaan asiantila ei ole sopu-
soinnussa loogisen ristiriidattomuusvaatimuksen kanssa.

24 Ks. Triepel s. 110—111, Triepel kuitenkin myontdd, ettd kaytdnnolliset syyt
voivat vaatia poikkeamaan sddnnédstd. Ks. myos Kuhne s. 106—119.

25 Ks. Stihlberg, Yleinen osa s. 112—113; Merikoski, Laillisuusvalvonta s. 15
—16, jossa tosin erditd varauksia. Vrt. sama, Julkisoikeus I s. 79. Ks. myds Stdhl-
berg, Sisdasiain hallinto s. 118, jossa todetaan, ettd alemmanasteinen polfisisiiéinniis
on ylemménasteisella sidottu. Normien hierarkiasta puhuu my6s Lahtinen s. 117—
119, joskin eri merkityksessd kuin tekstissa.

26 Ks. myos ed. s. 6—7.

27 Hakkila, s. 341 ss. ja siind main. kirjallisuus; toisin Puhakka, Laki ja asetus
s. 142. Kaira, Juhlajulkaisu Suomalainen Lakimiesyhdistys 1948 s. 320 ss. katsoo,
ettid tietyt lain julkaisemisessa ja sddtimisessd sattuneet ilmeiset ja olennaiset vir-
heet saattavat tehda lain mitittomiksi. Silloin ei tuomioistuin voi sitd soveltaa.
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lan siirtdmisen sallittavuudesta voida ratkaista pelkiistidn oikeusteoreet-
tisten ndkokohtien perusteella. Tosin nekin saattavat antaa johtoa kysy-
myksen ratkaisemisessa.

Virkamiesoikeudellisia ndikokohtia

Virkamiehen 2 velvollisuus toimittaa virkaansa on Suomen oikeuden
mukaan henkilskohtainen velvollisuus. Virkamies ei voi panna toista
sijaansa.?® Virantoimitusvelvollisuuden henkilkohtaisesta luonteesta ei
tosin vialittomisti voida padtelld, etteikd virkamies voisi siirtdd pastos-
valtaansa tietyssd tai tietyissid asioissa toiselle virkamiehelle. Toimi-
valta ei ndet ole sama asia kuin velvollisuus. My®éskiin pastosvalta ei
sinéinsd sisdlld velvollisuutta padtosvallan kiyttimiseen. Kiytinnossd
virkavelvollisuus ja toimivalta ovat kyllikin hyvin lshelld toisiaan. Ne
voivat toisinaan perustua samaan sddnnokseen. Esim. VirkamL 7 §

kisitelld ko. kurinpitoasioita. Niissid tapauksissa, joissa toimivaltanormi
samalla ei sisdlld velvoitusta, voidaan velvollisuus yleensi perustaa mui-
hin sddnnoksiin. Mainittakoon esim., ettd LHA 7 §:n 8-kohdan mukaan
ldaninhallituksen tehtivind on »suorittaa ne muut tehtivit, jotka las-
ninhallitukselle lakien, asetusten ja muitten siinndsten mukaan kuu-
kuuluvan». Tistd seuraa, etti jossakin erityislaissa ei tarvitse velvoit-
taa ladninhallitusta suorittamaan tiettyja tehtivii; riittdd kun lausutaan,
ettd lddninhallitus ratkaisee jonkin asian, myontds tietyn luvan tai ettd
asemasta yleishallintoviranomaisena on my®ds katsottava johtuvan, ettd
lddninhallitus saattaa olla sekid toimivaltainen ettd velvollinen kisit-
telemdén tietyn hallintoasian, joka ei kuulu muun viranomaisen teh-
téviin ja josta ei ole annettu mitidsin toimivaltasiinnoksii.

28 »Virkamiehelld» tarkoitetaan tiss# valtion virkamiehid, ks. ldhemmin Ryt-
kold, Virkamiesoikeus s. 9—13; Merikoski, Julkisoikeus I s. 123, 262—264.

2 Stghlberg, Yleinen osa s. 170; Merikoski, op. cit. s. 263; Rytkdsld, op. cit.
s. 49: »Virantoimitusvelvollisuus on virkamiehelle kuuluva henkilékohtainen vel-
vollisuus. Sitd ei voida sellaisenaan toiselle siirtad. Timi ei tietenk#in estd esi-

miestd yksityistapauksissa uskomasta tiettyjen tehtidvien suorittamista alaiselleen,’

mik#d on kuitenkin kokonaan eri asia.»
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Se seikka, ettd laki tai asetus velvoittaa tietyn viranomaisen suorit-
olla oikeuksien ja velvollisuuksien subjekti. Valtion hallintoviranomai-
silta siinnonmukaisesti puuttuu oikeuskelpoisuus, joka on valtiolla itsel-
laan sekd tietyilld valtion laitoksilla, joille laki nimenomaan myontaa
oikeuskelpoisuuden.3® Sentihden viranomaiselle siddetty velvollisuus
kohdistuu niihin virkamiehiin ja muihin orgaanihenkil6ihin, jotka muo-
dostavat ko. viranomaisen. Milld tavoin laissa viranomaiselle sdidetyt
»velvollisuudet» jakautuvat virkamiesten kesken, selvidéd ao. viranomai-
sen jarjestysmuotoa koskevista organisaationormeista. Er#it viranomai-
set kuitenkin ovat ns. yksihenkilisid viranomaisia eli yksindisviran-
omaisia, kuten mm. nimismies ja henkikirjoittaja. Téama tarkoittaa sitd,
etti laissa tai asetuksessa yksindisviranomaiselle asetetut velvollisuudet
kohdistuvat vilittomasti ko. viran haltijoihin.

Edells esitettyjen nikokohtien perusteella katson, ettei virantoimi-
tusvelvollisuuden henkilokohtaisesta luonteesta yleensid voida tehdd joh-
huomattava, etteiviit tasavallan presidentti ja valtioneuvoston jisenet
ole virkamiehii. Heihin nihden ei virkamiesoikeudellisia nikokohtia
voida lainkaan soveltaa.

Kiytinnollisid nakdkohtia

Mitkd seikat ovat ratkaisevia, kun toimivaltaa valtionhallinnossa
sijoitetaan organisaation eri tasoille? Tahén ei voida aivan lyhyesti
vastata. Kuitenkin on syyti esittiid joitakin yleisid ndkokohtia asiasta.
Valtionhallinnon organisaatio rakentuu sille periaatteelle, ettd tdrkeim-
mit ratkaisut tehdiin organisaation ylimmailld tasolla, vihemman tér-
kedt alemmissa toimielimissd, kunnes tullaan puhtaasti tosiasialliseen
toimeenpanoon, joka on organisaation alimman portaan tehtdvénd.!
tulos. Mutta toimivallan sijoittaminen tarkoituksenmukaisella tavalla
ei silti ole kovin yksinkertaista. Siitd on osoituksena, etti hallinto-
organisaation uudistamisen tarvetta nidyttdd olevan useimmissa maissa.

Voitaneen lihted siitd, ettd valtionhallinnon organisaatio suurin piir-
tein vastaa eduskunnan ja hallituksen kisitystd siitd, mikd on toimival-

30 Willgren s. 21 ss.; Merikoski, Julkisoikeus I s. 244; Tarjanne, Kirjoituksia'
ja lausuntoja s. 191—193.
3 Ks. VOK I s. 14.
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lan tarkoituksenmukainen jako valtionhallinnon eri viranomaisportaiden
kesken. Tillaista jakoa harkittaessa otetaan yleensd huomioon kysymyk-
seen tulevien ratkaisujen tirkeys ja luonne. Niinpd on luennollista, ettei
sellaisia ratkaisuja, joilla on huomattava poliittinen merkitys, uskota
tehtdvidksi muille kuin niille elimille, jotka muodostavat valtion poliitti-
sen johdon. Mutta kun tullaan tavallisiin hallintoasioihin, on liikkuma-
ala laajempi. Vaikka onkin havaittavissa tiettyd sattumanvaraisuutta
siind, miten tehtdvid ja toimivaltaa jaetaan eri viranomaisten ja viran-
omaisportaiden kesken, voitaneen kuitenkin todeta, ettd pyrkimykseni
on uskoa kussakin tapauksessa ratkaisu sellaiselle viranomaiselle, jonka
katsotaan parhaiten voivan ratkaista tietynlaiset asiat. Tilldin otetaan

huomioon, paitsi ko. asiaryhmin luonne, myds ao. viranomaisen asema ja

tehtdvit organisaatiossa, sen sisdinen organisaatio ja virkamiesten pite-
vyys.32 Joskus voinevat virkamiesten tiedossa olevat erikoisominaisuu-
detkin vaikuttaa organisaatiokysymyksen ratkaisuun.

Kysymys paditosvallan siirtdmisen sallittavuudesta on oikeastaan
kysymys siitd, sitovatko organisaationormit ehdottomasti niitd viran-
omaisia, joiden toimintaa ne koskevat. Yleiseltd yhteiskunnalliselta kan-
nalta katsoen ei voida tulla muuhun tulokseen kuin siihen, ettd organi-
saationormien tulee olla sitovia. Koko valtionhallinto ja sen mukana
muukin yhteiskuntaeldmi kirsisi vakavia hiirioitd, jos hallintoviran-
omaiset organisaationormeista riippumatta ryhtyisivit mielin miirin
siirtelem&én pistosvaltaa vaikkapa vain ylds-alas suunnassa, misti tissd
tutkimuksessa on kysymys. HM 92 §:n 1 momentin sidinnés, jonka mu-
kaan kaikessa virkatoiminnassa on laillisen seuraamuksen uhalla tar-
koin lakia noudatettava, koskee niinhyvin kiyttdytymis- kuin organisaa-
tionormejakin.??

Edelld esitetyn, jonkinverran kirjistetyn asetelman wvastakohdaksi
on asetettava toinen nidkokohta. Nopeasti kehittyvissd yhteiskunnassa
saattavat vanhentuneet organisaationormit olla erittdin haitallisia ja
vahingollisia. Pahimmassa tapauksessa ne voivat johtaa hallintokoneiston
erddnlaiseen lamaannustilaan. Erityisesti on olemassa se vaara, etti liial-
linen sentralisaatio johtaa asioiden ruuhkautumiseen keskushallinnon
ylimpiin portaisiin, jotka lopulta eivit kykene hoitamaan muuta kuin

32 Ks. ldhemmin Uotila, Politiikka 1960 s. 1—14 sekd mainitun kirjoituksen liit-
teend (s. 15) oleva VvM:n kirjelmd 28. 1. 1950 N:o 24/00/60, joka sisdltdd valtio-
neuvoston vahvistamat yleisohjeet, joita on noudatettava suunniteltaessa ja toteu-
tettaessa valtion hallintokoneiston organisaation muutoksia.

38 Ks. myos ed. s. 6—T7, 82.
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aivan tirkeimmit juoksevat asiat muiden ratkaisemattomien kysymys-
ten saadessa turhaan vuodesta toiseen odottaa ratkaisuaan. Tille tilalle
on siten ominaista hallintokoneiston johtavan osan keskittyminen rutiini-
luontoisiin asioihin, luovan suunnittelun puuttuminen ja yhteiskunnalli-
sen kehityksen pysidhtyminen. Aletaan kulkea noidankehdssd: kuta suu-
remmaksi uudistusten tarve kasvaa, sitd pienemmaiksi kidy kyky suunni-
tella ja toteuttaa niitd.?* Ei siis voida kieltas, etteiko ole olemassa jatku-
vaa ja vakavaa tarvetta koko ajan kehittis hallinto-organisaatiota. Kuten
meilldkin on todettu, tuo kehitys edellyttid kasvavassa ja kehittyvissd
yhteiskunnaséa nimenomaan toimivallan siirtoja ylemmiltd organisaation
tasoilta alemmille, siis desentralisoimista.?> Té#std seikasta johtunee, ettd
eridissid maissa — kuten Tanskassa ja Englannissa — on k3ytanto juuri
paitosvallan delegoimiseen nihden laajoilla aloilla murtanut padot.3¢
Sen sijaan ei liene juuri missién todettu, ettd hallintokoneiston toiminta
olisi vakavasti hiiriintynyt sentdhden, ettd desentralisoinnissa on menty
liian pitkille. Aivan eri asia on, ettd joskus tietyn hallintotoimen merki-
valta ylempiin portaaseen. Tillaiset ilmitt ndyttavdt kuitenkin olevan
yksittdisia poikkeustapauksia.

Edelld esitetty osoittanee, ettd yhteiskunnallista tarvetta vastaisivat
parhaiten organisaationormit, jotka periaatteessa ovat sitovia, mutta
goiminen olisi sallittu painavien kiytinnéllisten syiden nojalla. Jiljem-
pini tarkastellaan lihemmin kysymystd, missd madrin voimassaolevan
oikeuden mukaan voidaan ottaa huomioon edella selostetun kaltaisia tar-
koituksenmukaisuusnikokohtia, jotka vaatisivat poikkeamaan vahviste-
tusta toimivallan jaosta.

Eri tapausryhmien tarkastelua

Seuraavassa on tarkoituksena eri tapausryhmien osalta erikseen tar-
kastella kysymysti pdidtosvallan siirtdmisen sallittavuudesta voimassa-
olevan oikeuden kannalta.

1. Pddtosvallan delegoiminen. Kuten edelld II luvun C-jaksossa on

3 Ks. David B. Truman s. 1—12: »It has been repeatedly shown that a centra-
lised administration, heaping on itself an intolerable measure of responsibility,
invites collapse in periods of stress.» ( s. 4).

35 Hallinnon desentralisoinnin tarpeellisuudesta ks. VOK I s. 14—32.

38 Ks. ed. s. 57—62.
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desentralisointia. Harkittaessa delegoinnin sallittavuutta Suomen oikeu-
den kannalta on sentihden syytd tarkastella, mitd sellaisia ndkokohtia
voidaan esittas hallinnon’ desentralisoinnin puolesta ja sitd vastaan, jotka
soveltuvat myds padtosvallan delegoimiseen. Koska esilld oleva tutkimus
kuitenkin on luonteeltaan oikeustieteellinen, ei tissd ole paikallaan ryh-
tysd kovin laajalti kisittelem#dn kysymyksid, jotka ovat selvisti hallinto-
opillisia. -

Valtionhallinnon organisaation uudistamiskomitea on periaatemietin-
nossiin tarkastellut jokseenkin perusteellisesti hallinnon sentralisaatiota
ja desentralisaatiota koskevia nikokohtia. Sentralisaation puolesta voi-
daan komitean mielesti esittds sellaiset seikat kuin ylemmén viranomai-
sen laajempi nikemys, koordinaation tarve, ratkaisujen yhdenmukaisuu-
den vaatimus, erityisen asiantuntemuksen tarve, virkamiesten erikoistu-
minen, mahdollisuus konetyévoiman kiyttimiseen, keskushallinnon riip-
pumattomuus paikallisista intresseista sekid sid#stdviaisyys julkisten varo-
jen kiytOssd. Toisaalta desentralisoinnin etuina mainitaan, ettd se vahen-
tds asioiden moninkertaista kisittelys ja siitd aiheutuvaa kirjeenvaihtoa,
nopeuttaa hallintotoimintaa sekd suo ylemmille viranomaisille entistd
paremmat mahdollisuudet omistautua oman hallinnonhaaransa tiarkeim-
piin ja laajakantoisimpiin tehtdviin. Alueellisen desentralisaation etui-
hin kuuluu, etti voidaan kidyttdd hyvidksi viranomaisten' paikallistunte-
musta, mikd vihentsd hallinnon kaavamaisuutta. Alueellinen desentrali-
saatio lahentds valtiovaltaa ja kansalaisia toisiinsa. Hallinnon sentrali-
saatio taas edistid maan talouseldmin ja kulttuurin yksipuolista keskit-
tymistd paikaupunkiin. Alueellisen desentralisaation puolesta puhuvat
voimakkaasti my6s maanpuolustukselliset ngkékohdat. Desentralisoitu
hallinto on omiansa lisddm&dn alempien viranomaisten vastuuntunnetta,
elvyttim&san aloitteisuutta ja lisddm#dn tyotehoa. Se suo myos entistd
parempia mahdollisuuksia tulevan johtavan virkamieskunnan koulutta-
miota siihen seikkaan, ettd hallintokoneiston kasvu, joka johtuu osaksi
vakiluvun lisdyksestd ja osaksi valtionhallinnon tehtidvien suhteellisesta-
kin lisdintymisestd, edellyttdsd jatkuvaa toimivallan siirtdmistd alaspdin.
Niin komitea piityi suosittelemaan hallinnon laajakantoista desentrali-
soimista. Komitea piti my0s erittiin tirkeidn#, ettd mahdollisuudet pdi-
tosvallan sisdiseen delegoimiseen, etenkin ministeridissd ja keskusviras-
toissa, pikaisesti jarjestettdisiin.37 .

31 Ks. VOK I s. 14—32.
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Piitosvallan delegointia vastaan esitetdin usein se huomautus, ettd
delegointi vaarantaa oikeusturvaa.?® Tilld arvostelulla on tietty oikeu-
tuksensa, mutta siti ei missdan tapauksessa voida pitdd yleispatevind
sddntond. Kuten jo edelld on todettu, muodostaa ratkaisemattomien
asioiden ruuhkautuminen vakavan ongelman liiaksi keskitetyssid hallin-
nossa. Tosiasiassa piditosvallan liiallinen keskittiminen hallinnon ylim-
piin portaisiin on juuri oikeusturvan ja tehokkuuden kannalta yleensd-
kin haitallista. Ratkaisemattomien asioiden kasaantumisesta on seurauk-
sena, ettd pastosvaltaa kiyttivi henkilo tai kollegio ei ehdi kunnolla
perehtyd mihink#sn asiaan, vaan toimii kiytinnollisesti katsoen esitteli-
joiden ehdotuksiin luottaen. Jos tilanne on tiam3, voidaan oikeusturvaa
ja tehokkuutta parantaa juuri siirtimilld pdatdsvaltaa sellaiseen por-
taaseen, jolla on riittivd kyky ja myos aikad perehtyi ratkaistaviin
asioihin.?® '

Kollegion paitosvallan delegoiminen yksityiselle virkamiehelle on
toimenpide, joka saattaa todella vaarantaa oikeusturvaa. Piillikkéval-
taisesta ratkaisusta puuttuu monia sellaisia piirteitd, jotka kollegisessa
kisittelyssi muodostavat takeen asioiden monipuolisesta ja objektiivi-
sesta harkinnasta. Kuitenkin on pidettivid mielesss, ettd kolleginenkin
jérjestelmi voi toimia hyvin vain silld edellytykselld, ettd kollegion tyo-
midrd pysytetddn inhimillisten kykyjen edellyttdmissd rajoissa. Ainoas-
taan tilld edellytykselld kollegisen kisittelyn hyvdt puolet padsevit
esiin, kun jisenet voivat esittdd ratkaistavista kysymyksistd eri niko-
kantoja sek siten yhdessd pyrkivit parhaaseen ratkaisuun.® Jos kolle-
tavisti perehtyi kaikkiin esille tuleviin asioihin, vaan joutuvat kokonaan
luottamaan esittelijian ehdotuksiin ja selvityksiin. Varsinaiseen kisitte-
lyyn ei eniid jid aikaa. Hyvilld syylld on kysyttivi, eiko tillainen asian-
tila ole oikeusturvallisuuden kannalta vaarallisempi kuin se, ettd ratkai-
sun tekisi virkamies toisen esittelystid. Silloinhan ainakin vastuu selvisti
kohdistuisi sanottuihin virkamiehiin eiki jakaantuisi kaikkien kollegion
jasenten kesken. Yleinen kisitys, jonka mukaan kolleginen kisittelytapa
on omiansa lisddmiin oikeusturvaa hallinnossa, pitdi siis vain tietyissi

38 Ks. esim. Halvar G. F. Sundberg, ST 1957 s. 131, erik. s. 16—17..

3 Ks. Forvaltningskomiteen s. 117, jossa korostetaan, ettd juuri oikeusturval-
lisuuden kannalta on tdrkedtd, ettd hallintoasiat ratkaistaan sellaisessa portaassa,
jolla on aikaa kisitelld asiat kunnollisesti ja kohtuullisen nopeasti. Ks. myds
Uotila, LM 1960 s. 806 ss., erik. s. 822—823.

40 Liiallisen asiam&iridn vaikutuksesta kollegiseen kisittelyyn ks. Valtioneuvos-
ton rationalisoimiskomitea s. 47—48.
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rajoissa paikkansa. Tam&n rajan muodostaa kollegion tyckyky# vastaava
asiamddra. Kuta enemmin sanottua rajaa ylitetdsin, sitdi enemmin
oikeusturvallisuus kirsii. — Edelld esitetystd voitaneen tehdi se johto-
péitos, ettei oikeusturvanikokohta sellaisenaan puhu pistosvallan dele-
goimista vastaan edellyttden, ettid delegointia suoritetaan jirkevisti ja

todellisen tarpeen vaatimassa laajuudessa.

Edella esitetyt tarkoituksenmukaisuusnikokohdat osoittanevat, ettd
valtionhallinnossa tarvittaisiin jokseenkin runsaasti delegointimahdolli-
delegointi — olkoonpa laadultaan ulkoista tai sisdistd — olisi voimassa-
olevan oikeuden mukaan sallittu. Kun otetaan huomioon kaikki ne sei-
kat ja ndkokohdat, joita edelli tdssi jaksossa on kisitelty, on tultava sii-
hen tulokseen, ettei delegointi Suomen oikeuden mukaan ole sallittu
ilman erityistd oikeusperustetta.t! Missi miarin tillaisia perusteita eri
viranomaisten tai viranomaisryhmien ja asialaatujen kohdalla on ole-
massa, on kysymys, johon yritetdsn vastata jiljempéni.

Subdelegointi eli delegoidun piadtosvallan edelleen delegoiminen ei
Suomen hallinto-oikeudessa niytd muodostavan erityistdi ongelmaa. Se
delegoinnin osalta, jota siis ei my6skisn voida pitda sallittuna ilman eri-
tyistd perustetta. Ja jos joissakin tapauksissa delegointia on pidettivi
sallittuna, koska esim. laki tai asetus sisaltds siihen valtuutuksen, ei tatd
valtuutusta voida ilman muuta tulkita siten, ettdi my6s subdelegointi
olisi sallittu.4?

2. Piitosvallan piddttiminen. Piadikysymys alemmalta viranomai-
selta ylemmille tapahtuvan paitosvallan piddttamisen kohdalla on
oikeusturvakysymys. Suomen oikeudessa, joka rakentuu valitusoikeu-
den yleisyyden periaatteelle, padtosvallan pidittamiselld olisi yksityisen
asianosaisen kannalta mitd vakavimmat seuraamukset. Hineltd riistet-

......

joka tulisi sivuutetuksi pastosvallan pidattimisells. Suomen oikeudessa
on katsottu, ettei ylempi viranomainen voi ryhtyd alemman viranomai-

4 Samoin VOK I s. 27.

42 Tekstissd esitetyn tueksi saattaisi joku tutkija viitata my6s roomalaisesta
oikeudesta periisin olevaan periaatteeseen »delegata potestas mon potest delegaris,
jonka alkuperdinen tarkoitus ndyttdd kuitenkin olevan kiistanalainen. Ks. Triepel
s. 122—126. Nahdikseni ei tuollaisiin vierasperiisiin, vaikkakin komealta kalskah-
taviin periaatteisiin ole syytd nojautua Suomen voimassaolevaa oikeutta tulkittaessa.
Samoin Ruotsin oikeuden kannalta Herlitz, NOR III s. 403—404 sek#d Englannissa
Wade s. 53.
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sen toimivaltaan kuuluvaan asiaan.® Tihd#in kantaan on varauksitta
yhdyttivi, koska vastakkaisen kannan omaksuminen olennaisesti hei-
kentiisi oikeusturvaa hallinnon alalla. On yhdyttivd Herlitziin, joka
lausuu, ettd tarkka vallanjako eri viranomaisten vililld on oikeusval-
tiossa tirked. Hian huomauttaa myds, ettd Ruotsissa ja Suomessa pide-
tdsn ylli — enemmiin kuin useimmissa muissa maissa — kiintedtd toimi-
vallan jakoa ylempien ja alempien viranomaisten vililld.** Jos kuitenkin

43 Stdhlberg, Yleinen osa s. 60—81 seki s. 110: »Ylempi viranomainen ei yleensi
voi, niinkuin suuressa méirin muissa maissa, itse ryhtyd alaisensa viranomaisen
tehtiiviin eikd kayttdd sen toimivaltaa.»

KHO:n kiytinndstd voidaan mainita seuraavat oikeustapaukset, joita seloste-
taan tarkemmin kutakin eri viranomaisporrasta koskevan esityksen yhteydessi jil-
jemp#na: KHO 1937 II 1219; 1941 II 264; 1945 II 447; 1957 II 255; 1958 II 204.

Eriat KHO:n tapaukset koskevat kunnallisten elinten keskindisid toimivalta-
suhteita, mutta niitd voitaneen pitdd osoituksena yleisestd, koko Suomen julki-
sessa hallinnossa voimassa olevasta periaatteesta.

KHO 1937 I 9. Kun kdyhiinhoidon ohjesdénnén mukaan kunnalliskedin johta-
jattaren vaalin toimittaa koyhiinhoitolautakunta sitten kun se on julistanut toimen
haettavaksi muun muassa mi#rddmilld irtisanomisajan, ei kunnalliskodin johta-
jattaren irtisanominen toimestaan kuulu kunnanvaltuuston vaan kéyh#inhoitolauta-
kunnan toimivaltaan. KHO kumosi ja poisti kunnanvaltuuston p#&toksen.

KHO 1941 II 432. Kunnanvaltuuston toimivaltaan ei kuulunut kunnalliskodin
maatilanhoitajan irtisanominen, koska kodin toimihenkildjen ottaminen ja erotta-
minen kunnan huolto-ohjesdinnén mukaan kuului huoltolautakunnalle.

KHO 1951 II 520. Kauppalanhallituksen ohjesd&annén mukaan kuului kauppa-
lan omistamien rakennusten vuokralle antaminen kauppalanhallituksen tehtéviin.
Kun kauppalanhallitus ei ollut alistanut huoneiston vuokraamista kauppalanval-
tuuston paitettiviksi, kumottiin kauppalanvaltuuston asiassa tekemd pditos.

KHO 1952 II 726. Kunnan eldkesdinnon mukaan oli kunnanhallituksen asiana
tutkia ja ratkaista kysymys, oliko kunnan toimihenkil5lld oikeus saada kunnallis-
sdannossd tarkoitettua eldkettd. Kunnanvaltuusto oli, antaessaan ratkaisun hake-
mukseen elikkeen saamisesta, ylittdnyt toimivaltansa. KHO KunL 175 §:n nojalla
kumosi ja poisti LH:n ja kunnanvaltuuston v.a. pddtékset ja siirsi asian kunnan-
hallituksen edelleen kasiteltdvaksi. _ -

KHO 1953 II 226, Hakemus eldkesdidnnon mukaisen elikkeen myontimisesta
oli ensi asteessa kauppalanhallituksen eikd kauppalanvaltuuston ratkaistava. KHO,
nojautuen kauppalan elikesdinnon méairidykseen ja Kunl. 175 §:n nojalla, kumosi
ja poisti kauppalanvaltuuston pi#toksen taltd osin ja siirsi asian kauppalanhallituk-
sen kisiteltdaviksi.

Ks. myos OKa 1923 s. 38—39; 1941 s. 39—40.

4 Herlitz, Rule of Law s. 170—171. Toimivallan itsendisyydestd ks. myos
Ahtee, LM 1953 s. 298 ss. Tanskan oikeuden mukaan ei ylempi viranomainen voi
ryhtyd alemman toimivaltaan, ellei jalkimmadistd ole pidettiivd vain ylemmén viran-
omaisen paikallisena edustajana. Ks. Poul Andersen, Ugyldige Forvaltningsakter
s. 70—173. -



https://c-info.fi/info/?token=KVAMu6yHhZpY61vQ.LnmU0ER6rDiEFW5yBqkCwg.crmFb4GKRWd5A91MRTjePcQ6EtvvqpqT968sxqp0BV9Mz0Gqx4SE5ZjgX0vVwSJGiP5jXdfgWhYQ-UoeDKrRRXrUVzGEMVS_wwqFbj6o8NFuBCWkxTWKaZQO_-WII-69Uo8E4EvWZE9UnXv5qy8zMAT1iaUoBtmYVW8s3Qzd_eQ4-VwfT9gF04q16KoZQ454TosTa6BRlVFliQ

Eri tapausryhmien tarkastelua 91

paitosvallan pidiattdminen perustuu laissa tai muussa piteviksi katsot-
tavassa sdddoksessd olevaan valtuutukseen, on pidittiminen laillinen.
Valtuutuksen tulee kuitenkin olla nimenomainen.

Viranomaisen sisdisesti tapahtuvaan piatdsvallan piddttiamiseen nih-
den eivit epiilykset oikeusturvan kannalta katsoen ole yhtd suuret kuin
ulkoisen pidittamisen osalta on asianlaita. Mitdin yleistd valtuutta pai-
tosvallan pidattdmiseen viranomaisen sisdisesti ei Suomen oikeus kuiten-
kaan tunne. .

3. Ryhtyminen ylemmin viranomaisen toimivaltaan. Alemman viran-
omaisen ryhtymistd ylemmin viranomaisen toimivaltaan ei voida Suo-
on uskottu vaikkapa ministerislle eiki keskusvirastolle, siihen on ollut
tietyt perusteet. Edelld on todettu, ettd paitdsvallan delegoimista voi-
daan monessa tapauksessa puoltaa tehokkuuden ja nimenomaan oikeus-
turvankin kannalta. Delegointitilanteelle on kuitenkin ominaista, etti
ylempi viranomainen harkitsee, onko alemmalla viranomaisella edelly-
tyksid itsendisesti ratkaista aiotun delegoinnin piiriin kuuluvia asioita.
Mitgsn téllaista kontrolloivaa harkintaa ei ole, jos alempi viranomainen
itse katsoo olevansa pitevd ryhtymiin ylemmain toimivaltaan kuuluviin
asioihin. Tillaisen ryhtymisen salliminen merkitsisi oikeusturvan takei-
den heikkenemistd. Valitusmahdollisuus ei voi korvata vahinkoa, jonka
epipitevin elimen ryhtyminen hallintotoimeen saattaa aiheuttaa. Ja jos
kysymystd tarkastellaan organisaationormien hierarkian kannalta, havai-
taan, ettd ryhtyminen aina merkitsee ylemmainasteisen normin loukkaa-

mista kuin sen, minkd toimivallan »anastava» viranomainen voi itse vah-"

vistaa.*®
Viranomaisen sisdisestikdédn ei voida pitda sallittuna, ettd orgaanihen-

kil rylityy omin p#insi esimiehensi paitosvaltaan kuuluviin asioihin.

45 Tekstissd esitetty vastaa KHO:n johdonmukaista kiytintod. Tapauksista,
joita selostetaan tarkemmin jiljemp#nd ao. viranomaista koskevan esityksen yh-
teydessd, mainittakoon KHO 1937 II 727, 960, 3960; 1938 II 1721; 1939 II 315, 534;
1941 I1 17; 1946 II 256; 1947 II 195; 1948 II 98; 1951 II 378; 1952 II 123, 228;
1958 II 22, 162.

Lis#ksi voidaan mainita seuraavat tapaukset, joista toinen on kunnallisoikeuden
alalta.

KHO 1947 II 240. Perhelisdd koskevan oikaisuvaatimuksen ratkaiseminen ei
PalkkaA 9 §:n sddnnoksen mukaan kuulunut poliisilaitokselle. KHO, kumoten
poliisilaitoksen v.a. padtoksen, siirsi asian LH:lle.

- KHO 1960 II 179. Kunnanhallituksen p#&tos olisi tullut alistaa kunnanvaltuus-
ton kisiteltdvidksi kunnanhallituksen ohjesd&nnén mukaan. KHO kumosi ja poisti
kunnanhallituksen ja LO:n paitoksen ja palautti asian kunnanhallitukselle.
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Tilanne ei kuitenkaan ole aivan samanlainen kuin viranomaisten vélis-
ten suhteiden kannalta. Saattaa olla, ettid tapaus, joka ndyttdd omavaltai-
selta ryhtymiseltd ylemmin toimivaltaan, on itse asiassa tulkittavissa
konkludenttiseksi delegoinniksi. Kuten Tanskaa ja Englantia koskevasta
esityksestd havaittiin, perustuu ministerididen virkamiesten pditosvalta
noissa maissa usein juuri tuollaiseen konkludenttiseen tai konstruoituun
delegointiin, jota oikeastaan ei ole jokaisen asiaryhmin kohdalla erik-
seen suoritettu.*®

4. Alistaminen. Alistaminen, so. paitosvallan siirtdminen alemman
viranomaisen toimenpiteelld ylemmaille viranomaiselle, voi teoriassa
tapahtua lahinni kolmenlaisessa tilanteessa. Laki tai muu sd8dds voi
ensinnikin velvoittaa toimittamaan alistuksen; siaddos voi valtuuttaa
suorittamaan alistuksen. Kolmantena on tdmin tutkimuksen kannalta

HValL: 7 §:n mukaan tehdddn valitus alistettavissa asioissa samalle
viranomaiselle, jonka tutkittavaksi tai tarkastettavaksi p##it0s on alistet-
tava. Sanottu sdinnos edellyttis, ettd kysymys on pakollisesta alistuk-
sesta tai ainakin sellaisesta alistuksesta, joka perustuu nimenomaiseen
valtuutukseen. Edelleen sanottu sdinnos edellyttds, ettd alistava viran-
omainen on tehnyt asiassa pddtoksen ennen alistamista. Vaikka t&td
paatosta — kuten edelld jo on todettu — tuskin voidaan pitdd muuna
mattava merkitys. H#n voi alistavan viranomaisen p#dtostd vastaan esit-
tdd valituskirjelméssd huomautuksensa, jotka ndin tulevat sen viran-
omaisen tietoon, joka lopullisesti ratkaisee asian.

Hallinto-oikeudellisessa kirjallisuudessa on yleensd katsottu, ettd
alistaminen voidaan toimittaa vain erityissiddnnoksen osoittamissa ta-
pauksissa.*” Tdhidn kantaan on yhdyttiva. Lakiin tai muuhun sidnnok-
seen perustumatonta alistusta vastaan voidaan esittdd aivan samat ylei-
set nakokohdat, jotka puhuvat perusteetonta p#ddtosvallan pidattdmista
vastaan. Asianosaisen oikeusturvan kannalta on ensiarvoisen tirkeats,
ettd viranomainen, jonka toimivaltaan asia kuuluu, tekee ratkaisunsa
itseniiisesti eikd vetdydy vastuusta. Jos paditos loukkaa asianosaisen
oikeutta, hdn voi sddnnénmukaisesti valittaa ja saa siten asiansa harki-
tuksi ainakin kahdessa, toisistaan riippumattomassa, itseniisesti toimi-
vassa viranomaisportaassa. Ja vaikka jatettidisiin nimenomaan valitus-

46 Ks. ed. s. 57 ss. Suomen oikeuden osalta ks. OKa 1935 s. 99—100.

47 Merikoski, Oikeussuojajarjestelmi I s. 188—189; sama, Julkisoikeus II's. 146
—147; Sundberg, Allmén forvaltningsrdtt s. 214, 290—291; Herlitz, Foreldsningar II
s. 122.

\



https://c-info.fi/info/?token=KVAMu6yHhZpY61vQ.LnmU0ER6rDiEFW5yBqkCwg.crmFb4GKRWd5A91MRTjePcQ6EtvvqpqT968sxqp0BV9Mz0Gqx4SE5ZjgX0vVwSJGiP5jXdfgWhYQ-UoeDKrRRXrUVzGEMVS_wwqFbj6o8NFuBCWkxTWKaZQO_-WII-69Uo8E4EvWZE9UnXv5qy8zMAT1iaUoBtmYVW8s3Qzd_eQ4-VwfT9gF04q16KoZQ454TosTa6BRlVFliQ

Eri tapausryhmien tarkastelua 93

mahdollisuus pois tarkastelusta, olisi epdilemé#ttd vierasta Suomen hal-
linnon yleisille periaatteille, etti viranomainen voisi vetiytysd ratkaise-

masta asiaa, joka yleisen -sd@nnén mukaan kuuluu sen p#itdsvaltaan.
Se seikka, etti ylempi viranomainen mahdollisesti »suostuu» ottamaan
ratkaistavakseen virheellisesti alistetun asian, ei muuta asiaa, kuten
havaitaan KHO:n kéytinnosti. Timid on ymmirrettivd siti taus-
taa vasten, ettdi kysymys on nimenomaan asianosaisen oikeusturvasta,
josta viranomaiset eivit ole oikeutetut disponoimaan.®® Alistamisen sal-
liminen ilman siihen velvoittavaa tai oikeuttavaa sdiinnéstd johtaisi
ennen pitkdd vaikeiden ja epdmiellyttivien asioiden kasaantumiseen
hallinnon ylimpiin portaisiin, jossa ne kenties joutuisivat kohtuuttoman
kauan odottamaan ratkaisuaan. Tillainen jarjestelmi olisi oikeusturvan
kannalta erittdin vaarallinen.?

Mitd edelld on lausuttu, ei sellaisenaan sovellu viranomaisen sisdi-
seen alistukseen. Siind ei asianosaisen oikeusturva ole samalla tavoin
kysymyksessd kuin ulkoisessa alistuksessa. Periaatteena lienee kuiten-
kin pidettdvi, ettd alistaminen myds viranomaisen sisiisissi suhteissa
vaatii erityisen perusteen.?”

Niinhyvin ulkoinen kuin sisdinenkin alistaminen voinee tapahtua, jos

48 Ks. KHO 1946 II 203; 1957 II 264, joista tarkemmin VIII luvussa. Kunnallis-
oikeudesta voidaan esittid seuraavat tapaukset:

KHO 1951 II 531. Kunnanvaltuusto oli ylittinyt toimivaltansa ottamalla kisi-
teltdvikseen kunnanhallitukselle kuuluneen nimitysasian, jonka kunnanhallitus oli
alistanut kunnanvaltuustolle. LH kumosi ja poisti kunnanvaltuuston piitiksen,
KHO pysytti LH:n paitoksen.

KHO 1955 I 6. Kun kaupungin elikesdinnén mukaan elikkeen myéntiminen
oli kaupunginhallituksen asia, valtuusto ei saanut paittisi elikkeen suuruudesta.
KHO kumosi ja poisti kaupunginvaltuuston v.a. paidtéksen. (Kaupunginhallitus oli
siirtinyt asian kaupunginvaltuuston kisiteltiviksi).

Edelld esitetyn perusteella en voi yhtyd Kastarin esittimiin kantaan, jonka
mukaan keskusviraston, jolle ei ole varattu siihen nimenomaista oikeutta, alistaessa
toimivaltaansa kuuluvan asian ministerioén, timd voi suostua ratkaisemaan asian.
Ks. Kastari, Suomen Pankin erikoisasema valtiokoneistossa s. 107, erik. aliv. 20.
Samaan suuntaan kuin Kastari kdy KHO 1945 I 25 (dinestys), joka koski rautatie-
hallituksen sisdisti alistamista.

4 Ks. myds OKa 1930 s. 50—51, jonka mukaan VirkamA 4 §:n sdinnésti ei
saa tulkita laajentavasti. Vertailun vuoksi voidaan myos mainita, ettd oikeus-
kansleri on eri yhteyksissd korostanut sitd, ettd virallisen syyttdjin tulee itse-
ndisesti harkita, onko syyte nostettava sekd onko oikeuden piitokseen haettava
muutosta vai ei. Ks. OKa 1931 s. 32; 1933 s. 42, 46—47.

50 Tojsin kuitenkin aliv. 48 main. KHO 1945 I 25.
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15i4n.

5. Viranomainen siirtid pddtosvaltaa alaiseltaan viranomaiselta toi-
selle alaiselleen viranomaiselle. Tahin ryhm#in kuuluvista tapauksista
on mainittava ennen kaikkea VNRatkL 3 §:n 4 momentin mukainen
terion esittelijoistd annetaan valtuus ratkaista omalla vastuullaan minis-
teridssd paitettivid asioita. Laikintohallituksesta annetun asetuksen
(188/1944) 13 §:n 3 momentin mukaan ladkintshallitus voi tarvittaessa
siirtisd osastopaillikon piitettivid asioita muun viranhaltijan ratkaista-
viksi. — Esitetyt esimerkkitapaukset koskevat sisdistd padtosvallan siir-
timistd, mutta vastaavia siirtoja voidaan tietyin edellytyksin suorittaa.
myos viranomaiselta toiselle.

Harkittaessa kysymystid, voiko A siirtdd B:lle kuuluvaa piitosvaltaa.
C:lle, on erotettava erilaisia tapauksia. Jos B:n p#dtosvalta perustuu
A:n vahvistamaan toimivaltanormiin, voitaneen yleensi ldhted siitd, etta.
A voi mySs muuttaa toimivaltanormia siten, ettd B:n p#atosvalta siir-
retddn C:lle. Niinps tasavallan presidentti voi hidnelle kuuluvaa ase-
taa, joka perustuu asetukseen. Valtuutus tillaisiin toimivallan siirtoi-
hin perustuu HM 28 §:iin, joka samalla rajoittaa organisaatiovaltaa.
siten, ettd asetukseen ei voida ottaa sidnnostd, joka sisiltdisi lain muu-
toksen. Jos sensijaan toimivaltanormi, johon B:n pa#tdsvalta perustuu,
on A:ta ylemmin viranomaisen vahvistama, ei A:lla ole kelpoisuutta
suorittaa piitosvallan siirtoa, ellei ylemméinasteinen toimivaltanormi
nimenomaan sisdlli valtuutusta tillaisen siirron suorittamiseen. Jos:
ajatellussa tapauksessa siirto suoritetaan ilman sithen valtuuttavaa sdin-
nosti, on siirtoa pidettiva virheelliseni.
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V LUKU.
TASAVALLAN PRESIDENTTI

A. TASAVALLAN PRESIDENTIN TOIMIVALLASTA
YLEENSA

Témén tutkimuksen kannalta ei ole syytd ryhtyd laajemmalti tar-
kastelemaan tasavallan presidentin asemaa valtionpdimieheni. HM
maédrittelee yksityiskohtaisesti tasavallan presidentin valtuudet. Naiiti
valtuuksia on seuraavassa syytd lihemmin selostaa. Sensijaan esi-
péimiehen ja valtioneuvoston tai presidentin ja eduskunnan viliset
valtasuhteet kiytinnon politiikassa ovat muodostuneet. Niistd kysy-
myksistd on ilmestynyt useitakin tutkimuksia.l

HM 2 §:n 3 momentin mukaan ylin toimeenpanovalta on uskottu
tasavallan presidentille. Samassa lainkohdassa siddetsin kuitenkin, ettd
»sen ohessa on valtion yleistd hallitusta varten oleva valtioneuvosto».

HM 2 §:n 2 momentin sekd 18 ja 19 §:n ja 20 §:n 2 momentin sdinnok-
sistd. Erityisesti on syytd tdssi yhteydessd mainita HM 28 §, joka

......

Sanottu pykild on kokonaisuudessaan seuraavan sisiltginen:

Presidentilld on oikeus, mikili ei tissi hallitusmuodossa toisin
saddetd taikka sitd oikeutta ole valtioneuvostolle uskottu, antaa ase-
tuksia asioista, jotka ennestiifin ovat hallinnollisilla sisinnoksilld jir-

! Ks. Tarkiainen, Tasavallan presidentin asema Suomen parlamenttaarisessa
hallitusjérjestelmissé; Kastari, Tasavallan presidentin asemaa koskevia niikSkohtia,
LM 1960 s. 675—709; sama, Tasavallan presidentin asema; Teljo, Suomalainen
Suomi 1937 s. 343—356; Suontausta, TfR 1950 s. 63—72; Nousiainen s. 150—168;
Jyrinki, Politiikka 1962 s. 208—244. .

Presidentin asemaa puhtaasti oikeudelliselta kannalta tarkastelee Puhakka, LM
1923 s. 1—29.
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téonpanosta, valtion omaisuuden hoidosta sekd hallintovirastojen ja
yleisten laitosten jirjestysmuodosta ja toiminnasta. Asetukseen
ilkson otettako sdannostd, joka sisdltaisi lain muutoksen.

Asetukset annetaan ja julkaistaan niinkuin laeista 20 §:n 2 mo-
mentissa on saddetty.

Presidentti kutsuu eduskunnan ylimairiisille valtiopdiville ja antaa
miiriyksen edustajanvaalien toimittamisesta. Hi#n voi maardtd uudet
vaalit toimitettavaksi ja hajoittaa eduskunnan (HM 27 §). Presidentti
voi yksityisissd tapauksissa, saatuaan lausunnon korkeimmalta oikeu-
delta, armoa antamalla kumota rangaistuksen tai lieventdd sitd (HM
29 §). Presidentilld on valta antaa vieraan maan kansalaiselle Suomen
kansalaisoikeus sekd vapauttaa Suomen kansalaisuudesta (HM 31 §).
Presidentilli on HM 30 §:n mukaan Suomen sotavoiman ylin paallik-
kyys, mutta hin voi sen sodan aikana toiselle luovuttaa. "HM 32 §n
mukaan presidentti valvoo valtion hallintoa ja voi sitd varten virastojen
ja yleisten laitosten paillikoiltd tai hallituksilta vaatia tietoja seké toi-
meenpanna tarkastuksia.? Suomen suhteista ulkovaltoihin m&&rad pre-
sidentti, kuitenkin niin, etti sopimukset ulkovaltojen kanssa ovat edus-
kunnan hyviksyttiavit, mikili ne sisdltdvit sddnnoksid, jotka kuuluvat

kunnan suostumusta. Sodasta ja rauhasta presidentti pdattaa eduskun-
nan suostumuksella (HM 33 §). Presidentti nimittdd valtioneuvoston
jdsenet, joiden tulee nauttia eduskunnan luottamusta (HM 36 §).3 Pre-
sidentti nimittdd kaikki tirkeimmait siviilihallinnon virkamiehet (HM
87 §) sekid armeijan ja laivaston upseerit (HM 90 §:n 2 mom.).
Yhteenvetona edelli esitetystd voidaan todeta, ettd HM yksityiskoh-
taisesti madrittelee presidentin toimivallan. Tami toimivalta on siten

rajoiltaan méiritty. Se ei ole yleistd toimivaltaa enempéd lainsaadan-
noén kuin hallinnonkaan alalla. '

2 Ko. siinnos lienee kiiytinnossd jadnyt jokseenkin merkityksettéméksi. Ks.
Merikoski, Julkisoikeus I s. 93; Kastari, Tasavallan presidentin asema s. 35.

3 Tdysin vakiintuneen kiytinnén mukaan presidentin toimivaltaan kuuluu
myos valtioneuvoston jisenten vapauttaminen toimistaan. Sanottua kidytdntod vas-
taan ei liene esitetty huomautuksia.

4 Ks. Bjorksten s. 130—135; Hermanson s. 6; Kastari, VY 1947 s. 94; vrt. Tar-
kiginen s. 93—94. Tarkiainen s. 339—340, esittdd yhteenvetona tasavallan presiden-
tin asemaa koskevasta tarkastelustaan mm. seuraavaa: »Verrattaessa esilld olevassa
tutkielmassa toisiinsa kysymyksid, mitd presidentilld on oikeus tehdéd ja mitd hi-
nelli on mahdollisuus tehds, on... voitu tulla siihen lopputulokseen, ettd mo-
lempien kysymysten vastaukset lankeavat yhteen. Tamd ei tietysti merkitse sitd,
etti parlamenttaarinen hallitusjédrjestelmd ei suuressa méirin tasoittaisi presidentin
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B. VOIKO TASAVALLAN PRESIDENTTI DELEGOIDA
PAATOSVALTAA, JOKA HANELLE KUULUU PERUS-
TUSLAIN NOJALLA?

Ennen kuin ryhdytdin vastaamaan otsikossa esitettyyn kysymyk-
seen, on syytd todeta, ettd kysymys on itse asiassa siitd, voiko presi-
dentti pidtokselldan muuttaa perustuslakiin sisiltyvid organisaationor-
meja. Edelld on timin teoksen I luvussa todettu, etti pisiosa HM:n
sdinnoksistd on luonteeltaan juuri organisaationormeja, jotka tissi teok-
sessa omaksutun kisityksen mukaan kiyttiytymisnormien ohella muo-
dostavat oikeusnormien kaksi pddryhmii.

HM:n lainsdadéntovaltaa koskevista sisinnoksistd (HM 2 §:n 2 mom.,
18 ja 19 §, 20 §:n 2 mom.) voidaan piitells, ettd ns. kompetenssi-kompe-
tenssi eli valta méiritd valtionelinten toimivalta, kuuluu eduskunnalle.
Eduskunta voi, jos se niin tahtoo, jirjestsd valtiokoneiston uudestaan

sdatdmalld sitd koskevan lain siind jirjestyksessd kuin perustuslain sii-
tamisestd on sididdetty. Téllaista uudestiorganisointia, joka voi koskea
myds tasavallan presidentin asemaa, ei presidentinisuspensiivinen veto
voi estdd (HM 19 §).° Toisaalta valtionpadimiehelle vanhan, monarkian
ajalta periisin olevan kisityksen mukaan kuuluu tietty masri organi-
saatiovaltae (Organisationsgewalt).® Suomen oikeuden kannalta lienee
hyodytontd ryhtyd pohdiskelemaan, kuuluisiko valtionpdsimiehelle jo
»asian luonnosta johtuens tietty miiri organisaatiovaltaa.” HM on tah-
tonut tyhjentédvisti sdénnelld valtionpidimiehen organisaatiovallan laa-

itsendistd \v‘allankéyttiiéi ... Mitta toisaalta todistaa Suomen parlamenttarismin
tihénastinen kehitys, etti olosuhteiden vaatiessa presidentin valtaoikeuk-
sien kéytt6d rajoittavat ainoastaan oikeussifinnokset.» (harvennukset alkuperiiset).
Kastari, Tasavallan presidentin asema s. 10 toteaa, etti tasavallan presidentin tosi-
asiallinen valta »vuosien vieriessi on osoittanut pikemminkin kasvun kuin vihene-
misen merkkeji.» Ks. my6s s. 36, 57, 79—80.

8 Ks. Erich, Kompetensfordelning s. 83—89; Tarkiginen s. 92.

¢ Kuninkaan organisaatiovallasta v. 1772 HM:n sekd vuoden 1789 yhdistys- ja
vakuuskirjan mukaan ks. Bjorksten s. 64—65 91. Saksassa kuului Weimarin
tasavallan aikana presidentille laaja organisaatiovalta, joka vastasi aikaisemmin
keisarille kuulunutta, tavanomaisoikeudellisella pohjalla ollutta organisaatiovaltaa.
Ks. Pohl, Handbuch des Deutschen Staatsrechts s. 482 ss., erik. s. 493—494. .

? Esim. Forsthoff s. 378 katsoo, etti ylimmin toimeenpanovallan haltijalle
ilman muuta kuuluu tietty organisaatiovalta riippumatta siitd, onko asiasta valtio-
sddnnodssd nimenomaista sddnnéstd vai ei. - Richter puolestaan on pyrkinyt todista-
maan, ettd: kaikki organisaationormit kuuluvat. periaatteessa lains##tdjin toimi-
valtaan. Maunz—Diirig Art. 84, katsovat, ettd itsendinen organisaatiovalta on ha-
vinnyt monarkian mukana:- sMan spricht von einer besonderen Organisationsge-

7
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juuden. Siiti on osoituksena HM 28 §, joka edelld on siteerattu in
extenso. Ja vaikka katsottaisiinkin, ettd valtionpd&michelld sen lisdksi
olisi jotakin hinen asemastaan johtuvaa organisaatiovaltaa, ei kuiten-
kaan voitane ajatella, etts timi organisaatiovalta saattaisi koskea hénen
omaa asemaansa. Valtionpdimiehen aseman jirjestely kuuluu kaik-
kialla juuri tirkeimpiin valtiosddntokysymyksiin. Sentihden ei valtion-
paimiehen organisaatiovalta voi sitd koskea, vaan rajoittuu ldhinni hal-
lintoviranomaisten organisaation sdintelemiseen.

HM 28 § valtuuttaa tasavallan presidentin, mikéli ei HM:ssa toisin
sasidets tai siti oikeutta ole valtioneuvostolle uskottu, asetuksella anta-
maan sainnoksid hallintovirastojen ja yleisten laitosten jdrjestysmuo-
dosta ja toiminnaste. Saman tien sanottua valtaa kuitenkin HM 28
§:ssd rajoitetaan siten, ettd asetukseen ei saa ottaa sdénnostd, joka sisgl-
tdisi lain muutoksen. Edelleen on luonnollista, ettd eduskunnan bud-
jettivalta rajoittaa kiytdnnossd huomattavasti presidentin organisaatio-
valtaa. Tami seikka saa ilmauksensa mm. HM 65 §:ssd, jonka mukaan
virastojen ja yleisten laitosten uusien menosadntdjen perusteista sekd
entisten perusteiden muuttamisesta ja kumoamisesta sdddetddn lailla.
Uusia virkoja ja virastoja voidaan saman pykalén mukaan perustaa
ainoastaan vuotuisen tulo- ja menoarvion rajoissa.® HM 28 § ei ole ainoa
siinnos, joka oikeuttaa presidentin sdatimddn organisaationormeja.
Tissid yhteydessd on syytd lyhyesti tarkastella erditd muitakin HM:n
sidnnoksid, jotka koskevat presidentin toimivaltaa organisaatiokysy-
myksissi. Niinpd HM 38 §:n 2 momentin mukaan ministerididen luku-
méiiri ja yleinen toimiala vahvistetaan lailla, mutta tarkempia sdédnnok-
sid asiain jaosta ministerididen kesken sekéd valtioneuvoston muusta jar-
jestysmuodosta annetaan asetuksella.? HM 40 §:n mukaan valtioneu-

walt dann, wenn die aufgezihlten Befugnisse der Exekutive zustehen. Es ist klar,
dass es sich hierbei um einen Uberrest konstitutionellen Denkens (Prirogative der
Krone!) handelt, dem keine Bedeutung mehr zukommen kann.»

3 HM 65 §:#3 sovelletaan kiytinnossd siten, ettd vakinaisten virkojen osalta
virkatyypit, muttei virkojen lukumi#r&s, vahvistetaan lailla. Varsinainen virko-
jen perustaminen tapahtuu asetuksella eduskunnan myénnettyd tulo- ja meno-
arviossa tarpeelliset varat. Ks. Hakkila s. 265-—269; Stdhlberg, Yleinen osa s. 53—55;
Rytkold, Virkamiesoikeus s. 11. Ylimiirdiset toimet perustaa valtiovarainminis-
teri6 eduskunnan myénnettyd tarvittavat varat, ks. Ylim#srdisA 1 §.

¥ HM 38 §:n 2 momentti ei ole estinyt ottamasta tavalliseen lakiin sddnnoksid
jonkin osaston perustamisesta ministerioon. Ks. esim. L eldinlddkintoosaston pe-
rustamisesta maatalousministerioon 21. 12. 1929/400; Palolaki 2. 12. 1960/465, § 2;
L metsi- ja uittotdissi suoritettavasta palkkauksesta 28. 12. 1962/681, § 3. Tamd
vastaa sitd oikeana pidettividd kisitystd, jonka mukaan taloudellisella lainsda-
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vostolle kuuluvat asiat kisitelldsn yleisessid istunnossa, mikili ei jon-
kinlaatuisia asioita ole asetuksella uskottu ministerion paallikkéni. ole-
van ministerin padtettiviksi. Kuten jiljempiand VI luvussa valtioneu-
vostoa koskevan esityksen kohdalla osoitetaan, on timin siinnoksen
alkuperiinen tarkoitus jadnyt epéselviksi. Sen tarkoittama toimivallan
siirtdminen valtioneuvoston yleisistunnolta ministeriélle on tarkemmin
sadnnostelty VNRatkL:ssa, jota kosketellaan lihemmin niinikdsn val-
tioneuvostoa koskevan esityksen yhteydessi. HM 41 §:4sn sisiltyy sidin-
nds valtioneuvoston toimivallasta. Lissksi siihen sisiltyy si4nnos, jonka
mukaan presidentti voi asetuksella pidittis ratkaistavakseen asian, joka
muutoin kuuluisi valtioneuvoston toimivaltaan. Sanottua siinnosti tar-
kastellaan lihemmin jiljempins D-jaksossa. Jos valtioneuvosto johon-
kin asiaan nihden katsoo olevan episelvyytti siitd, onko valtioneuvosto
oikeutettu sen lopullisesti pasttdmasn, ratkaisee kysymyksen tistd pre-
sidentti (HM 42 §). Tihsn siinnckseen ei ole katsottava sisiltyvin val-
tuutusta mihink&én toimivallan siirtoihin. Se oikeuttaa ainoastaan pre-
sidentin ratkaisemaan, kuuluuko jokin asia valtioneuvoston vaiko presi-
dentin toimivaltaan. Periaatteessa presidentti on tissi ratkaisussaan
sidottu voimassaoleviin toimivaltanormeihin,1®

Edelld on jo todettu, ettei presidentilld ole yleists, asian luonteesta
tai valtionpadmiehen asemasta johtuvaa organisaatiovaltaa, vaan hinen
toimivaltansa on perustuslaissa tarkoin mairitty. THtd taustaa vastaan
on tarkasteltava kysymystid, voiko tasavallan presidentti siirtdd muille
hallintovaltaa, joka perustuslain nojalla kuuluu hinelle. Hgllftusmuo-
don laatijat ovat pyrkineet luomaan hallitusjirjestelmin, joka on luon-
teeltaan parlamentaarinen, mutta johon kuuluu — historiallisten perin-
teiden mukaisesti — valtionpdémiehen erittdin itsendinen asema ja mer-
kittdvét valtuudet.!! Sentidhden on presidentille valtiosdsnnéssé taattu

dénnolld vanhastaan on toissijainen luonne. XKs. Erich, Kompetensfordelning
s. 93—94. Lain ja asetuksen vilisistd suhteista organisaatiokysymyksissi ks myds
sama, LM 1938 s. 227—235.

16 Ks. Erich, Kompetensfordelning s. 140; Bjorksten s. 216.

11 Kysymys presidentinvallan jo parlamentarismin vilisesti suhteesta on vai-
kea. Stdhlberg, Parlamentarismi Suomen valtiosddnnossd s. 21 katsoo, ettei wval-
tionpddmiehen oikeus itsendisesti paittad »tdrkeistd hallitusasioista» parlamentille
vastuunalaisten neuvonantajien myétivaikutuksella ole soveltumaton parlamen-
taariseen hallitusjirjestelmédn. Painvastoin, juuri parlamentarismin turvin on
valtionpddmiehelle voitu antaa »verrattain itseniiinen asema ja laaja toimivalta»
(s. 46). Suontausta, TfR 1950 s. 63 ss. toteaa, ettd Suomen hallitusjarjestelmassa
vallitsee tietty tasapaino eduskunnan, presidentin ja valtioneuvoston vilillad. Presi-
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vaikutusvalta, joka on suurempi kuin yleensd perustuslaillisissa monar-
kioissa valtionpidimiehelle kuuluva valta ja myoskin merkittdvampi kuin
useimpien tasavaltojen presidenteille kuuluvat valtaoikeudet. Jos presi-
dentti voisi delegoida valtuuksiaan valtioneuvostolle tai yksityisille mi-
nistereille, tietdisi timi itse asiassa valtiosiddnnén muutosta. N#in mer-
kittdvad organisaatiovaltaa ei HM ole tahtonut presidentille antaa. Vas-
taus kysymykseen on sent‘eihden selvisti kielteinen.!? Presidentti ei

perustuslaki nimenomaan sisdlld valtuutusta siihen. Ainoa tallalnen
valtuutussddnnés sisdltyy nykyisin HM 30 §:3dn, jonka mukaan presi-
dentti voi sodan aikana luovuttaa toiselle Suomen sotavoiman ylimméan
- paillikkyyden. Kahden viimeksi kiydyn sodan aikana vuosina 1939—
1945 oli ylipadllikkyys timin sdfinnoksen nojalla delegoitu Suomen
marsalkalle C. G. Mannerheimille.!* Erikoisuutena on mainittava, ettd
kun Mannerheim 4. 8. 1944 annetulla ja perustuslainsiidantsjarjestyk-
sessi sdddetylld lailla (508/1944) asetettiin presidentin virkaan ilman
vaalia, sanotun lain 4 § oikeutti presidentti Mannerheimin kokonaan tai

dentinvalta ja parlamentarismi on siten onnistuttu sovittamaan yhteen. Kastari,
Tasavallan presidentin asema s. 10 toteaa, ettd presidentin valta on vuosien kuluessa
osoittanut lisddntymisen merkkejd etenkin ulkopolitiikan alalla (s. 35—36, 55—58).
Kuitenkin Kastarin mukaan on jirjestelm#d ytimeltddn sidilyttdnyt selvisti parla-
mentaarisen luonteensa.’ Teljo, Suomalainen Suomi 1937 s. 353—356 katsoo, ettd
Suomen hallitusjdrjestelmd on sangen kaukana alkuperiisestd englantilaisesta par-
lamentarismista.

" Tuskin voidaan p##std mihinkdén siitd tosiasiasta, ettd valtiosdantodmme rasittaa
presidentinvallan ja parlamentarismin vilinen ristiriita. Kysymyksessd on kaksi
toisilleen periaatteessa vastakkaista jarjestelmis. Ks. Teljo, op. cit. sekd Loewen-
stein s. 91—92, jossa hdn — selostettuaan lyhyesti Suomen jirjestelmii -— lausuu:
»Auf diese Weise ist die Quadratur des Zirkels zwischen présidentiellem und
parlamentarischem Vertrauen, an welcher Weimar scheiterte, in Finnland wenigs-
tens bisher gelungen.»

12 Ks. R. Erich, Kompetensfordelning s. 111—112; sama, Valtio-oikeus II s.
33—34; Kaira, Suomen valtiosopimukset s. 130; Tarkiginen 's. 94. Ks myds’ Pu~
hakka, Laki ja asetus s. 126—127.

13 Toisen maailmansodafi” aikana oli mm. Englannissa ja Yhdysvallmssa sodan-
johto keskitetty poliittisen johdon Ké&siin, ks. Killinen's. 191—219. Sodan jilkeen
on-kehitys — totaalisen sodankiynnin luonteen vuoksi — johtanut eri maissa yhi
selvempéiin sotilasjohdon alistamiseen poliittisen johdon alaiseksi, ks. Killinen
s. 227—273. Kuvaavana esimerkkinid véidaan mainita Saksan Liittotasavallan pe-
rustuslain 65 a artikla: »Der Bundesminister fiir Verteldlgung hat die Befehls--
und-Kommandogewalt iiber die Streitkrifte.

*'Mit der Verkiindung des: Verteldlgungsfalles geht die . Befehls- und Komman-
dogewalt ‘auf -den Bundeskanzler _iiber.» . . z
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osittain siirtimééan padministerille ne tehtivinsi, jotka koskivat asetus-

ten antamista, armahdusvallan kiyttimists, erivapauden myontimisti,
Suomen kansalaiseksi ottamista ja kansalaisuudesta vapauttamista seki
virkaan nimittdmisti ja virasta vapauttamista.

HM ei vastaa kysymykseen, mitks ratkaisut presidentti suorittaa
tilldi on Suomen sotavoiman yhn paallikkyys, mutta etta hin voi sen
sodan aikana toiselle luovuttaa. HM 34 §:n 4 momentin mukaan sotilas-
kiskyasiain ja sotilaallisten nimitysasiain esittelystd sekd presidentin
niistd tekemiin p&itosten varmentamisesta siidetddn erikseen. HM ei
sisdlld my6skadn ldhempid sddnnoksid siitd, miti on ymmairrettivi soti-
laskiskyasioilla. Sanottua kysymysti, jota mm. Hermanson ja Bjorksten
ovat kisitelleet perusteellisissa tutkielmissaan, ei liene tissi syyta ryh-
tyd enemmdilti tarkastelemaan. Kiistatonta on, etti sotilaskiiskyasiat
presidentti ratkaisee nimenomaan ylip#illikén ominaisuudessaan.’® Sen-
sijaan néyttdd olevan jossakin méérin epéselvis, ratkaiseeko presidentti
ylipéallikkond HM 90 §:n 2 momentissa tarkoitetut sotilaalliset nimitys-
asiat. HM:n em. sddnndsten sanamuoto ja rakenne nayttivit viittaavan
siihen, éttd upseerien nimitykset presidentti ratkaisee nimenomaan val-
tionpii'aimiehen'ai, kuten mytis HM 87 §'ss'ai tarkoitetut nimitysasiat Téistéi
ylipazllikslle kuululs1 upseerien n1m1tysvalta.16 Sotilaskiskyasioiden
ja sotilaallisten nimitysasioiden ohella on olemassa muita sotilashallinto-
asioita, jotka presidentin on ratkaistava valtioneuvostossa HM 34 §:n

14 Presidentin toimivallan osittainen delegoiminen p#iministerille toteutettiin
9. 8. 1944 annetulla asetuksella (518/1944), joskaan ei aivan niin laajalti kuin teks-
tissd mainittu laki olisi sallinut. Asian, joka kuului paiministerille delegoitujen
tehtdvien piiriin, saattoi presidentti asetuksen 4 §:n nojalla ottaa paatettivikseen.
— Niin syntyneestd erikoislaatuisesta tilanteesta ks. Kaira, Juristen 1948 s. 75—76."

% Ks. Hermanson, Utlitanden och betinkanden s. 176—213; Bjorksten, JFT
1929 s. 941, 111—145; Erich, Valtio-oikeus II s. 99—101.

18 Samoin Bjorksten, op. cit. s. 123; Kaira, SvJT 1941 s. 692. Toisin Erich,
Valtio-oikeus II s. 100. Myds Hermanson, op. cit. s. 194 ndyttid rinnastavan toi-
siinsa sotilaskiiskyasiat ja sotilaalliset nimitysasiat. Kaira, loc. cit. huomauttaa
nihddkseni aiheellisesti, ettd nimitysasiat, jotka ylip#illikkyyden luovuttamisesta
huolimatta jddvit presidentin ratkaistaviksi, on kisitettivd ahtaasti, Jollom niihin
eivit sisdlly ylennykset ja tehtdviin méadrdamiset.

Tuntemistani 1dhteistd en ole saanut vastausta kysymykseen, minkélainen kiy-
tinté on viime sotien aikana ollut upseerien nimitysasioissa. Selvityksen saaminen
tihén seikkaan n#htdvasti edellyttiisi melkoisia arkistotutkimuksia, joihin ei tdmin
tutkimuksen puitteissa ole ollut mahdollisuutta, eikd oikeastaan aihettakaan.
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1 momentin siinnoksen mukaisesti. Ylipaillikkyyden siirtiminen HM
30 §:n mukaan on eris tallainen asia.l”

Sotilaskiskyasioista Kastari toteaa, ettd niistd on presidentti pidit-
tanyt ratkaistavikseen vain muutamat, muiden kuuluessa puolustusvoi-
main komentajalle.’® PuolustuslaitosA 6 § edellyttida selvisti, ettd presi-
dentti voi ylipaallikkoni masrats, mitkd asiat on hinelle esiteltivad ja
mitksd taas on puolustusvoimain' komentajan tai hinen alaistensa rat-
kaistava. Sotilaskiskyasioihin nihden voitaneen muutoin todeta, ettei-
vit ne yleensd kisitd hallintotointen suorittamista siind merkityksessa
kuin edelld IV luvun A-jaksossa on esitetty.

HM 33 § antaa presidentille erittdin laajat valtuudet ulkopolitiikan
alalla. Presidentin asemaa maan ulkopolitiikan johtajana on valtiollinen
kiytinto viime sotien jilkeiseni aikana erityisesti korostanut.’® Esilla
olevan tutkimuksen kannalta on todettava, etti Suomen ja ulkomaiden
suhteiden hoitaminen poliittisella, taloudellisella ja kulttuurisuhteiden
alalla on toimintaa, jossa hallintotoimilla sanan varsinaisessa merkityk-
sessd on hividvin pieni osuus. Oikeudelliselta kannalta katsoen ulko-
politiikka ja ulkoasiainhallinto ovat valtaosaltaan tosiasiallista toimin-
taa, ja silti osin taas kuin tuo toiminta johtaa esim. valtiosopimusten
solmimiseen tai kisittdd sellaisten valmistelua, se lankeaa .tutkimuk-
seni aiheen ulkopuolelle.2? Hallintotoimina sanan varsinaisessa merki-
tyksessi on kuitenkin pidettdvd ulkoasiainhallinnon nimitysasioita.
Niiden osalta on — edelld esitetyn perusteella — selvini pidettivi, ettei
presidentti voi delegoida HM 87 §:a44n perustuvaa nimitysvaltaansa
myoskadn lihettildiden ja nimitettyjen konsulien kohdalla.

toimivalta, joka presidentilld on maan ulkopolitiikan johtajana, voidaan
sidntod, jonka mukaan presidentti ei voi delegoida perustuslain mu-
kaista pditosvaltaansa, pitid poikkeuksettomana. Ei voida ajatella, ettd
presidentti voisi delegoida joitakin »vihemmsin tirkeitd» hallintoasioita.
Raja presidentin ja muiden hallintoviranomaisten toimivallan vilille on

17 Erich, op. cit. s. 100; Bjorksten ib. s. 123.

18 Kastari, Tasavallan presidentin asema s. 35.

19 Kastari, op. cit. s. 54—58.

20 Erich, Valtio-oikeus II s. 46 on todennut pakottavien kidytinnollisten syiden
johtavan siihen, ettei presidentti itse voi ratkaista kaikkia asioita, jotka koskevat
maan suhteita ulkovaltoihin. Ks. myos Kaira, Suomen valtiosopimukset s. 99—137,
erik. s. 128—130, jossa todetaan, ettd presidentin vallan delegoimista tapahtuu jos-
sakin maéirin sopimuksentekomenettelyn yhteydessi.
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vedetty HM:ssa eikd tuota rajaa voida muuttaa muutoin kuin muutta-
malla itse hallitusmuotoa tai sditimailld asiaa koskeva laki siinid jdrjes-
tyksessd kuin perustuslaista on sdidetty.

C. VOIKO PRESIDENTTI DELEGOIDA LAKIIN TAI ASE-
TUKSEEN PERUSTUVAA PAATOSVALTAANSA?

Edelld on tarkasteltu kysymystd, voiko presidentti delegoida piitos-
valtaa, joka kuuluu hénelle HM:n tai muiden perustuslain luontoisten
siadosten nojalla. Erikseen on vastattava kysymykseen, onko delegointi
mahdollinen hallintoasioissa, joissa presidentin paidtdosvalta perustuu
tavalliseen lakiin tai asetukseen.

Siltd osin kuin on kysymyksessd lakiin perustuva paitosvalta, on
kysymykseen vastattava kielteisesti.?? HM 28 § rajoittaa presidentin
organisaatiovallan nimenomaan siten, ettd asetukseen ei saa ottaa sdin-
tama kielto koskisi my6s lakiin sisdltyvid organisaationormeja. Kuten
jo edelld B-jaksossa on todettu, ei presidentin organisaatiovalta voi peri-
aatteessa koskea hinen omaa asemaansa valtionpddmieheni. Tosin voi-
daan huomauttaa, ettd HM 28 § koskee vain sddnnoksis, jotka annetaan
asetuksina. Tidhin on todettava, ettei HM edellytd, ettd presidentti
muulla tavalla kuin asetuksella ratkaisisi organisaatiokysymyksiia. Me-
nettely, ettd presidentti tavallisella hallintopastckselld delegoisi hallinto-
valtaa, joka hinelle kuuluu lain nojalla, olisi perustuslain vastainen.

Jos presidentin pi#tosvalta perustuu asetukseen,?? lienee pidettdvi
luonnollisena, etti hin voi muuttamalla ko. asetusta siirtad paitosval-
taansa esim. valtioneuvostolle tai ministeridlle. Muulla tavoin ei pA#tos-
vallan siirtiminen sitdvastoin voine tapahtua, ellei asetus nimenomaan
edellytid, ettd padtosvaltaa voidaan siirtdd tavallisella hallintopdstok-
sella.

2 Ks, Erich, Kompetensfordelning s. 111—112; sama, Valtio-oikeus II s. 33—34;
Kaira, Suomen valtiosopimukset s. 130. Esimerkkiné tapauksesta, jossa presidentin
toimivalta perustuu tavalliseen lakiin, mainittakoon Suomen Pankin johtokunnan
puheenjohtajan ja jdsenten nimittdminen (Suomen Pankin OS 21. 12. 1925/3865,
§ 23).

- Tapaukset, joissa presidentin paatésvalta perustuu »pelkdstddn» asetukseen,
niyttivit olevan jokseenkin harvinaisia. Ks. esim. A kauppakorkeakoulun kans-
lerin vaalin ja professorin nimityksen vahvistamisesta 15. 2. 1950/641, jossa varsi-
naisen toimivaltasdinnoksen antaminen on delegoitu valtioneuvoston péatokselld
suoritettavaksi.
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Kisitys, jonka mukaan presidentti voi vain asetuksella delegoida
asetukseen perustuvaa piitosvaltaansa, ellei asetus nimenomaan salli
toisenlaista menettelys, kaipaa erityistd perustelua, semminkin kun
sama kysymys koskee periaatteessa kaikkia hallintoviranomaisten vah-
vistamia ja asetuskokoelmassa julkaistuja organisaatiosaddoksid. Voidaan
ensiksikin todeta, etti aikaisemmin jokseenkin yleisesti omaksutun,
mutta nyttemmin kiistanalaisen kiasityksen mukaan presidentti voi
yksittdistapauksissa myontdi erivapauksia asetuksen sidannoksistd, vaik-
kei asetus sisillik#sn sithen nimenomaista valtuutusta.?? Vaikka sanottu
kisityskanta olisikin oikea, ei siitid suinkaan ilman muuta voitaisi tehda
sitd johtops#tosts, ettd samalla tavoin voidaan toimivaltanormeistakin
yksittdistapauksittain poiketa. Téllaista menettelyd vastaan puhuu en-
siksikin se seikka, etti HM 28 § edellyttdsd presidentin kayttdvin ase-
tuksella organisaatiovaltaansa. Painavampana perusteena lienee kui-
selld suoritettu péaitosvallan delegoiminen, jolle ei 18ydy asetuksesta
perustetta, olisi omiansa aiheuttamaan oikeudellista epiavarmuutta. Jos
niet alempi hallintoviranomainen, esim. ministeris, tuollaisen delegoin-
nin perusteella suorittaisi jonkin hallintotoimen, olisi sanotun hallinto-
toimen pitevyys kyseenalainen, koska julkaistuista organisaatiosaadok-
sisti ei voitaisi havaita, ettid ministerié oli toimivaltainen suorittamaan
ko. hallintotoimen. Onpa olemassa sekin vaara, ettd jokin kolmas viran-
koska se nidyttdisi ilmeisesti jadvdan ministerion toimivallan ulkopuo-
lelle. Se seikka, ettd todellinen asiantila selvidisi myéhemmin, ei muuta
sitd tosiasiaa, ettd tillaiseen menettelyyn liittyisi ilmeisid oikeudellisia
haittoja.

D. PRESIDENTIN VALTA PIDATTAA RATKAISTAVAK-
SEEN ASIOITA

Presidentin valta pidittaa itselleen tiettyjd asioita perustuu HM 41
§:n sidannokseen, jonka piitarkoituksena on valtioneuvoston toimival-
lan méiiritteleminen. Sanotun pykilin mukaan valtioneuvoston tulee
saattaa tdytdntoon presidentin paatokset ja ratkaista sekid ne asiat, jotka
laissa on saiidetty valtioneuvoston paatettiviksi, etts myoskin muut hal-

2 Ks. Erich, Valtio-oikeus II s. 440—441; Stihlberg, Yleinen osa s. 345—346;
Merikoski, Erivapauden késite s. 53—55; toisin sama, Julkisoikeus I s. 92—93, II
s. 8—9. :
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litus- ja hallintoasiat, joita ei ole hallitusmuodossa taikka muussa laissa
tai asetuksessa piditetty presidentille eiki myosksin uskottu ministerion

paillikkond olevalle ministerille taikka alemmalle viranomaiselle.

Miten laaja on HM 41 §:34n perustuva presidentin valta pidittas
ratkaistavakseen valtioneuvostolle kuuluvia asioita? Tuskin mitkisn
perusteet puoltavat sellaista tulkintaa, ettd presidentti voisi pidittds
itselleen asioita, jotka HM:n tai muun perustuslain nojalla kuuluvat val-
tioneuvostolle. Samat ndkdkohdat, jotka puhuvat presidentin delegointi-
valtaa vastaan, puhuvat myds sitd vastaan, etti presidentti voisi toiseen
suuntaan ryhtyd muuttamaan HM:n vahvistamaa toimivallan jakoa
hénen ja valtioneuvoston vililli. T&min tulkinnan puolesta puhuu
sekin seikka, ettd HM 40 §:n siinndsti asioiden uskomisesta asetuksella
ministerion p&&llikkona olevan ministerin paitettdviksi ennen VNRatk-
tuksella voitu ministerin péatettdviaksi siirtdd asioita, joissa valtioneu-
voston toimivalta perustui perustuslakiin tai tavalliseen lakiin. Vasta
VNRatkL: 2 §:n muutoksella vuonna 1931 (49/31) kivi selviksi, ettd
asetuksella voidaan ministerislle siirtdd valtioneuvostolle kuuluvaa toi-
mivaltaa my®0s asioissa, joissa valtioneuvoston toimivalta perustuu perus-
tuslakiin tai tavalliseen lakiin (ks. VI luvun C-jakso). Edelleen on syyta
asiassa, joka lain mukaan on valtioneuvoston paitettiva.2* Tillainen
tulkinta vastaa HM 41 §:n 1 momentin sanamuotoa ja on sitipaitsi ilmei-
sesti sopusoinnussa HM 28 §:n kanssa, joka sisiltii perussiinnokset

presidentin organisaatiovallasta. Mitdan kidytiannéllistd tarvetta tuollai-

seen piddttdmiseen tuskin esiintyykisn.

Edelld esitetyn nojalla on tultava siihen tulokseen, ettd presidentin
valta pidattdsd ratkaistavakseen valtioneuvostolle kuuluvia asioita rajoit-
tuu tapauksiin, joissa valtioneuvoston toimivalta perustuu asetukseen

joitetun sdddoksen puuttuessa, perustuu siithen, ettd valtioneuvostolla

¥ Taman kisityksen tueksi voidaan viitata mm. Perustuslakikomitean mietin-
téon N:o 7 v. 1917. Komitean ehdottama HM 35 §:n 1 momentti oli ndet tiltd
osin samansiséltdinen kuin voimassaoleva HM 41 §:n 1 momentti (s. 11). Peruste-

luissaan (s. 32) komitea lausuu tdstdi mm. seuraavaa: »Presidentin valtapiiri sopisi .

Komitean kisityksen mukaan méiratd siten, ettd olennaisimmat siihen kuuluvat
asiat mainittaisiin hallitusmuodossa tai muussa eduskunnan myé6tivaikutuksella
syntyneessd laissa, minkd ohessa presidentti saisi hallinnollista lainsdiddintotiets
varata itselleen oikeuden ratkaista sellaisia asioita, jotka lain mukaan eivdt ole
valtioneuvoston tai muun viranomaisen paitettdvid» (35 §).
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periaatteessa on hallinnon alalla yleirien toimivalta. Viimeksi mainitussa
tapauksessa on taas pidettdvd selvini, ettd presidentti voi asetuksella
Sensijaan presidentti ei voi asetuksella pidattad itselleen valtioneuvos-
tolle kuuluvaa yleistd toimivaltaa, silli sanottu toimivalta nojautuu hal-
litusmuotoon (HM 2 §:n 3 mom., 41 §:n 1 mom.).

HM 41 §:n 1 momentin sanamuodosta jo kidy ilmi, ettd presidentin
tulee asetuksella kiyttid oikeuttaan pidittdd ratkaistavakseen valtio-
neuvostolle kuuluvia asioita. Presidentti ei siten voi tavallisella hallinto-
telld siten, ettd hin ilman muuta ottaisi ratkaistavakseen asian, joka
kuuluu valtioneuvoston toimivaltaan.®"

Mits edelld on esitetty presidentin oikeudesta pidittdd ratkaistavak-
seen valtioneuvostolle kuuluvia asioita, pitinee suurelta osin paikkansa
my6s hinen oikeudestaan pidattad itselleen muiden viranomaisten toi-
mivaltaan kuuluvia asioita. Tillainen oikeus voi olla olemassa ainoas-
taan silloin, kun alemman viranomaisen — esim. keskusviraston — p#a-
tosvalta perustuu asetukseen. Tilloin pa&dtosvallan piddttdminen voisi
tapahtua asetusta muuttamalla, ei sensijaan hallintopadtokselld. Jos taas
vistamaan organisaatiosiddokseen, ei presidentti voine pidattdd itselleen
paitosvaltaa muulla tavoin kuin antamalla asetuksen, joka kumoaa val-
tioneuvoston vahvistaman organisaatiosaddoksen. :

E. MUITA PAATOSVALLAN SIIRTOJA -

Suomen hallintojirjestelmille on ominaista piirre, jonka mukaan
paatosvallan siirrot valtioneuvostolta ministeridlle suoritetaan asetuk-
sella, siis tasavallan presidentin ratkaisulla. Miten timi tapahtuu, lie-
nee sopivinta selostaa valtioneuvoston yleisistuntoa koskevan esityksen
yhteydessi seuraavassa eli VI luvussa. Myoskin ministerididen sisdi-
sissd péétésvaﬂan siirroissa tarvitaan Suomen oikeuden mukaan tasa-
vallan presidentin ratkaisuja. Tasti tehdiddn sopivimmin selkoa teoksen
VII ministerioitd koskevassa luvussa.

* Missd méirin tasavallan presidentti-muutoin voi siirtdd padtosvaltaa

viranomaiselta toiselle, esim. ministerioltd lddninhallitukselle, riippuu
ratkaisevasti niiden organisaationormien luonteesta, joihin ko.. pdAtds-

%5 Ks. Erich, Kompetensfordelning s. 111.
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valta perustuu. Jos paitosvalta perustuu asetukseen, ei ole estetti sille,
ettd pasatosvaltaa myos asetuksella siirretiddn. Jos taas alemman viran-
omaisen pédtosvalta perustuu lakiin, on HM 28 §:n sdinnoksen nojalla
selvidd, ettei paidtosvaltaa voida asetuksella siirtad. Merkittdvin poik-
keuksen tistd normien hierarkiaan nojautuvasta periaatteesta sisiltis
VNRatkL: 2 §:n 3 momentti, jota selostetaan tarkemmin VI luvussa.
Myéos tavallinen laki saattaa nimenomaan valtuuttaa presidentin suorit-
tamaan paditosvallan siirtoja hallintoviranomaiselta toiselle.2¢

2% Ks. esim. Atomienergial. 25. 10. 1957/356, § 2.
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VIl LUKU.
VALTIONEUVOSTON YLEISISTUNTO

A. VALTIONEUVOSTON TOIMIVALLASTA YLEENSA

Valtioneuvosto-nimityksen merkitys vaihtelee lakitekstissid, kirjalli-
suudessa ja yleisessd kielenkdytdssd. Suppeammassa merkityksessid se
tarkoittaa valtioneuvoston yleisistuntoa, jossa ministerit p##ministerin
puheenjohdolla kollegisesti kisittelevit ja ratkaisevat asioita. Laajem-
massa merkityksessid se tarkoittaa valtioneuvoston kanslian, ministeridi-
den ja oikeuskanslerinviraston muodostamaa kokonaisuutta.! Tosin
oikeuskansleri ei kuulu jiseneni valtioneuvostoon suppeammassa mer-
kityksessda. Valtioneuvoston eri toimintamuodot on sattuvasti ilmaistu
VNOS 50 §:ssd, jonka mukaan asiat esitellddn laatunsa mukaan joko
tasavallan presidentille "valtioneuvostossa tahi valtioneuvostolle yleis-
istunnossa taikka ministerille asianomaisessa ministeriossd, mikili minis-~
teriossd paatettdvaid asiaa ei ratkaise esitteliji omalla vastuullaan.

HM 2 §:n 3 momentin mukaan ylin toimeenpanovalta on uskottu
tasavallan presidentille. »Sen ohessa on valtion yleistd hallitusta var-
ten oleva valtioneuvosto, johon kuuluu padministeri ja tarvittava maari
ministereitd». P#dsddnnds valtioneuvoston toimivallasta sisdltyy HM
41 §:n 1 momenttiin, jonka mukaan valtioneuvoston tulee saattaa tiy-
sdiddetty valtioneuvoston piitettdviksi, etti myodskin muut hallitus- ja
hallintoasiat, joita ei ole hallitusmuodossa taikka muussa laissa tai ase-
tuksessa piditetty presidentille eikd mydskian ole uskottu ministerion
piillikkond olevalle ministerille taikka alemmalle viranomaiselle. Missa
maidrin oikeushallintoa, Helsingin yliopistoa ja sotalaitosta koskevat
asiat ovat valtioneuvoston kisiteltdvista poiserotetut, nikyy erityisistd
sadnnoksisti (HM 41 §:n 2 mom.).

1 Ks. Bjorksten s. 129—138; Merikoski, Julkisoikeus I s. 94—95.
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Edelld selostetuista HM:n siannoksista kiy ilmi, ettd valtioneuvoston
toimivalta hallintoasioissa 2 on yleinen. Siihen kuuluvat kaikki hallinto-
asiat, joita ei nimenomaan ole osoitettu jonkin toisen viranomaisen toimi-
valtapiiriin.? T#ssd kohden on siis olemassa periaatteellisesti tirked ero
tasavallan presidentin ja valtioneuvoston vililli, silli presidentin toimi-
valta hallintoasioissa ei ole yleinen, vaan kisittid ainoastaan ne asiat,
jotka nimenomaan on siidetty presidentin toimivaltaan kuuluviksi.
Edelleen on syyti todeta, ettd valtioneuvoston toimivalta ei, kuten Veni-
jén vallan aikana senaatin toimivalta suurelta osin, perustu valtion-
pddmiehen suorittamaan delegointiin, vaan suorastaan perustuslakiin.¢
Vield on todettava, ettd valtioneuvoston yleinen toimivalta koskee vain
hallintoasioita. Lainsd#dédnnon ja lainkiytén alalla valtioneuvosto on
toimivaltainen vain erityisen siinncksen perusteella tai asianmukaisen
valtuutuksen nojalla.? '

HM 38 §:n 2 momentin mukaan ministerididen lukumiirs ja yleinen
toimiala vahvistetaan lailla, mutta tarkempia siinnéksid asiain jaosta
ministerididen kesken seki valtioneuvoston muusta jirjestysmuodosta
annetaan asetuksella. Tissi tarkoitetut sdannokset on annettu kahdella

* »Hallitusasioilla» ja »hallintoasioillas ei Suomen julkisoikeudessa ole mitiin
selvdid oikeudellista eroa, vaikka HM esim. IV luvun otsikossa ja 41 §:ssd erottaa
nimi asiaryhmit toisistaan. T#mén eron tekevdt myds Erich, Valtio-oikeus II
s. 3—12; Merikoski, Julkisoikeus I s. 83, 95; Stdhlberg, Yleinen osa s. 3. Bjorksten
s. 182 ja Hakkila s. 212 toteavat, etti koska valtioneuvoston toimivalta kisittis
sekd hallitus- ettd hallintoasiat, on meidén oikeutemme kannalta toisarvoinen
kysymys, missd niiden vilisen rajan on katsottava kulkevan. Timi vastaa my0s
kirjoittajan kantaa. Sentihden tissi teoksessa kiytetiiin kisitteiti shallinto» ja
»hallintoasia» laajassa merkityksessd, jolloin ne peittsivit sekd shallituksens ettd
»hallinnon» ja vastaavasti shallitusasiat> seki »hallintoasiats.

3 Merikoski, Julkisoikeus I s. 97—98; Stdhlberg, Yleinen osa s. 59—62. Erichin
luonnehdintaa (Valtio-oikeus II s. 7), jonka mukaan syleensi valtioneuvoston
yksin ratkaistaviksi jadvit merkitykseltiin verrattain ioissijaiset asiat...» tuskin
voidaan pitdd kovin onnistuneena. Vrt. kuitenkin s. 9.

! Ks. Bjorksten s. 88—112, 129—135. Bjérksten toteaa, ettd kiytinnéssi ei ero
senaatin ja valtioneuvoston toimivallan vililld ole kovin suuri: »Det torde cum grano
salis kunna pastas, att de befogenheter senaten foérr utévade pa grund av delega-

tion frdn monarkens sida nu utdvas av statsrddet direkt pa grund av RF. RF har .

med andra ord ersatt delegation.» (s. 133). Myés erddt muut tutkijat ovat toden-
neet, etti toimivallan jaossa tasavallan presidentin ja valtioneuvoston vililli on
havaittavissa piirteitd Vendjin vallan ajalta. Ks. Seitkari, VY 1954—55 s. 25—34;
Lindman s. 18; Philip, RISA 1956 s. 147—179, erik. s. 159.

5 Merikoski, Julkisoikeus I s. 97—98; Stihlberg, Yleinen osa s. 59—62.
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eri lailla, jotka ovat MinisterisLi (L valtioneuvoston ministeriéiden luku-

ratkaisemisesta valtioneuvostossa ja sen ministeridissd 30.3.1922/79).
Niisti laeista ensin mainittu on tavallinen laki, VNRatkL: sensijaan on
saadetty perustuslain sditdmisen jirjestyksessi. Sanottujen lakien syn-
tyvaiheita ja sisiltod selostetaan tarkemmin jaljempénd. Yksityiskohtai-
set saannokset valtioneuvoston toiminnasta sisdaltyvit 17. 12. 1943 asetuk-
sena annettuun valtioneuvoston ohjesddntoon (VNOS 995/43).

Kirjallisuudessa on aikaisemmin keskusteltu siita, tarkoittaako
séiintti, jonka mukaan valtioneuvostolla on hallinnon alalla yleinen toi-
mivalta, valtioneuvostoa suppeammassa vai laajemmassa merkityksessa.
Niinpé Erich on asettunut ensinmainitun vaihtoehdon kannalle. Hyvonen
puolestaan on esittényt kisityksen, jonka mukaan valtioneuvosto on
toimivaltasddnnosten yhteydessd kisitettdvd laajemmassa merkityk-
sessd.® — Lienee todettava, ettdi HM 40 §:n mukaan valtioneuvoston
yleisistunnon toimivalta on periaatteessa ensisijainen. VNRatkL, joka
on muuttanut HM 40 ja 41 §:44 sikili kuin ne ovat ristiriidassa maini-
tun lain kanssa, on edelleenkin sidilyttinyt tdmén periaatteellisen raken-
nelman, vaikka lain 2 §:n 3 momentissa onkin valtuutettu asetuksella
siirtdmain toimivaltaa yleisistunnolta ministeridille. Kdytinnossd ei siitd
seikasta, ettd jokin asia kuuluu »valtioneuvoston toimivaltaan», voida
tioneuvoston yleisistunnossa vaiko asianomaisessa ministeriossid. Vastaus
tahdn kysymykseen 16ydetiin tutkimalla VNRatkL:n ja VNOS:n asian-
omaisia sddnnoksid.

B. TASAVALLAN PRESIDENTIN JA VALTIONEUVOSTON
VALISET TOIMIVALTASUHTEET HALLINTOASIOISSA

presidentti voi siirtdd valtioneuvostolle padtosvaltaansa tai painvastoin
pidittda ratkaistavakseen valtioneuvoston toimivaltaan kuuluvia hal-
lintoasioita. On miltei itsestdin selvaid, ettei valtioneuvosto yksipuoli-
sesti voi kaventaa tasavallan presidentin toimivaltaa hallintoasioissa.
HM luettelee yksityiskohtaisesti ne haliintoasiat, jotka on tasavallan pre-

8 Ks. Erich, Kompetensfordelning s. 111; Hyvonen, JFT 1930 s. 340—354, erik.
s. 349—350.
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sidentin pé#itettdivd. Valtioneuvoston ryhtyminen tuollaisiin asioihin
merkitsisi perustuslain rikkomista ja yritysti olennaisessa kohden muut-
taa valtiosédntéd. Sanotunlainen piitdsvallan siirtiminen olisi oikeu-
denvastaista, miké tdssd yhteydessi tarkoittaa HM:oon sisiltyvien orga-
nisaationormien loukkaamista. Sama sdidntd piatee hyvillid syylli myos-
kin niihin asioihin nihden, joissa tasavallan presidentin toimivalta perus-
tuu tavalliseen lakiin tai asetukseen. Tami#n kannan perusteluksi voi-
taneen tyytyd viittaamaan niihin nakokohtiin, jotka on esitetty edelld
IV luvun C-jaksossa.

Voiko valtioneuvosto sitten yksipuolisesti siirtdad (alistaa) tasavallan
presidentin ratkaistavaksi asian, joka yleisen normin mukaan kuuluu
valtioneuvoston padidtettdviin? Kieltivin vastauksen puolesta puhuvat
téssikin ne yleiset nikokohdat, jotka on tuotu esiin IV luvun C-jaksossa.
Erityisesti on kuitenkin vieli korostettava sitd seikkaa, ettd pasatosvallan
siirtdminen valtioneuvoston yleisistunnolta tasavallan presidentille hal-
lintoasiassa merkitsisi yksityisen kannalta sitd, ettd hin menettiisi oikeu-
den valittaa padtoksests, jolla asia ratkaistaan. HValL 4 §:n mukaan voi
valtioneuvoston paitcksesti tehdd oikeusvalituksen KHO:een. SHin-
nonmukainen valitus tasavallan presidentin pa&toksestd ei sitivastoin
ole sallittu.” Painavat oikeusturvanikskohdat tukevat siten edelld esi-
tettyd sédntdd, jonka mukaan valtioneuvosto ei voi siirtdd pa&tosval-
taansa tasavallan presidentille.

Tédssd kohden on syytd palauttaa mieliin HM 41 §, jonka mukaan
presidentilld on tietty valta asetuksella pidittdd ratkaistavakseen asioita,
jotka kuuluvat valtioneuvoston toimivaltaan. Edelld on V luvun D-
jaksossa tultu siithen tulokseen, ettid sanottu presidentin pidittimisvalta
rajoittuu asioihin, joissa valtioneuvoston toimivalta perustuu asetukseen
joitetun sididoksen puuttuessa, perustuu siihen, ettd valtioneuvoston
toimivalta hallinnon alalla on yleinen. Jos valtioneuvosto tillaisessa,
presidentin pidéttimisvallan piiriin kuuluvassa asiassa haluaisi siirtada
telld paitdsvallan siirtoa koskevan asetusehdotuksen. Jos presidentti
puolestaan paattdisi antaa esitetyn asetuksen, tulisi siirto silli toteute-
tuksi. Kielteisessd tapauksessa asia raukeaisi.

7 Ks. Kastari, Juhlajulkaisu T. M; Kivimaki s. 176—177.
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C. PAATOSVALLAN SIIRTAMINEN VALTIONEUVOSTON
YLEISISTUNNOLTA MINISTERIOILLE TAI MUILLE
VIRANOMAISILLE

1. Katsaus kehitykseen

Venijdn vallan aikana, keisarillisessa Suomen senaatissa oli asioiden
kolleginen kisittely alunperin sdéinténi. Senaatin talousosaston toimi-
tuskuntien piilliksilld, senaattoreilla, ei ollut itsenidistd paétosvaltaa.
Kiytinnossi oli kuitenkin pakko vihitellen siirtd# asioita toimituskun-
tien ratkaistaviksi, mik# sai ensi kerran muodollisen vahvistuksen 21. 4.
1841 annetulla manifestilla, joka kuitenkin oikeutti toimituskunnat
tekemiin vain senaatin aikaisempien p#itosten toimeenpanoa koske-
via ratkaisuja. Toimituskuntien valtaa ratkaista asioita lisdttiin vuo-
sina 1859, 1863, 1869 ja 1887 annetuilla asetuksilla. Niiden muutosten
kautta Suomessa Bjérkstenin mukaan itse asiassa omaksuttiin erddnlai-
nen ministerihallintojdrjestelmd (administrativ ministerstyrelse ex ana-
logia). Niinpd viime vuosisadan lopulla jo melkoinen maéiré asioita rat-
kaistiin senaatin talousosaston toimituskunnissa, jossa pa#dtosvaltaa
kiytti toimituskunnan pi#illikkéni oleva senaattori. Senaatin ohjesdin-
noén muutoksella 8.11.1917 omaksuttiin tihdn kehitykseen liittyen ns.
luettelojirjestelmd. Ohjesddnnon 18—20 §:ssi lueteltiin ne asiat, jotka
oli kisiteltavi senaatin talousosaston tiysistunnossa tai jaostossa. Ohje-
sdannon 20 §:n mukaan oli kaikki ne asiat, joita ei 18 ja 19 §:ssi nimen-
omaan mainittu, ratkaistava asianomaisessa toimituskunnassa.® Sanottu
muutos oli periaatteellisesti erittdin tdrked. Siind ensimmiistd Kertaa
sovellettu jirjestelmd omaksuttiin sittemmin v. 1922 annetussa valtio-
neuvoston ohjesddnndssi (1922 VNOS) ja edelleen voimassaolevassa
VNOS:ssi.. . : .

HM ei noudattanut valtioneuvoston ja ministerididen viliseen toimi-
vallan jakoon nihden siti menetelmid, jota 8.11.1917 lukien oli ryh-
dytty soveltamaan. HM 40 §:n mukaan valtioneuvostolle kuuluvat asiat
kasitellddn yleisessd istunnossa, mikili ei jonkinlaatuisia asioita ole ase-
tuksella uskottu ministerion piillikkoni olevan ministerin pa#tettdviksi.
Tamin sidinnoksen mukaan yleisi_st”unnon toimivalta on selvisti tarkoi-
tettu ensisijaiseksi.? ' '

8 Rauhale 1 s. 279—281, 377—378, I s. 95—96, 133—140, 441—445; Bjorksten
s. 100, 104—105, 116—117; Kastari, LM 1947 s. 32—33.

% Perustuslakikomitea 's. 33—34, korostaa kollégisen kisittelyn etuja valtio-
neuvostossa: »Valtioneuvostolle kuuluvain asiain kéisittelyyn n#hden katsoo Ko-
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On selvad, ettd maan itsendistymisen jilkeinen kehitys antoi valtio-
neuvostolle paljon uusia tehtidvid, jollaisia senaatilla ei aikaisemmin
ollut. Sentdhden tuli kysymys valtioneuvoston organisaation kehitti-
misestd pian ajankohtaiseksi. Hallitus antoi vuoden 1921 valtiop#ivills
eduskunnalle esityksen (Hall. es. N:o 7) laiksi valtioneuvostosta sek#
laiksi valtiosihteerien asettamisesta valtioneuvostoon ja esittelijiin oikeu-

desta lopullisesti ratkaista eriiti asioita. Esitys sisilsi sainnokset, joita

edellytetdin HM 38 §:n 2 momentissa. Edelleen haluttiin selventii tasa-
vallan presidentin ja valtioneuvoston vilistd toimivaltarajaa. Timin
ohessa oli desentralisointi eraini lakiehdotusten pastarkoituksena. Siitd
lausuttiin hallituksen esityksen perusteluissa mm. seuraavaa:

»Suomen tultua riippumattomaksi valtioksi on valtioneuvoston
asema muuttunut olennaisesti toiseksi kuin mikd senaatilla oli Suo-
men ollessa Vendjin yhteydessd. Valtioneuvosto on saanut tehtivii,
joista senaatin ennen ei tarvinnut huolehtia. Runsaan osan sen ty&-
ajasta vie nyt yleispolitiikan hoitaminen, jonka vuoksi juoksevia

.....

asioita varten jad verrattain rajoitettu aika. On sentihden tarpeel- .

lista valtioneuvoston tyotaakan huojentamiseksi tuntuvasti lisits nii-
den asiain lukua, jotka voidaan lopullisesti ratkaista eri ministe-
ridissd.»

Tarkasteltaessa hallituksen esitykseen sisdltyviad kahta lakiehdo-
tusta on todettava, ettd niiden mukaan jdi avoimeksi miten aiottu toimi-
vallan siirtdiminen valtioneuvoston yleisistunnolta ministerisille toteu-
tettaisiin. Hallituksen esitykseen oli tosin liitetty eduskunnalle tiedoksi
luonnos asetukseksi, joka sisilsi valtioneuvoston ohjesddnnén ja josta
vastaus sanottuun kysymykseen kivi ilmi. Luonnoksen 1 §:ssi oli niet
lueteltu kaikki ne asiat, jotka olisi kisiteltivd valtioneuvoston yleisessi

mitea olevan puoltaminen, ettd se yleensi, samaten kuin nyky#in talousosastossa,
jérjestetd@in kollegiseksi (34 §), koska sellainen jirjestys tarjoo suurempaa var-
muutta siitd, ettd harkinta tulee kaikinpuolinen, mikd etu Komitean kisityksen
mukaan painaa tuntuvasti enemmin kuin se haitta, etti asiain ratkaisu kdy hi-
taammin kuin jos, niinkuin erdissi maissa on laita, paitosvalta olisi uskottu yksi-
tyisille ministereille. Mainittua haittaa voi muuten melkoisesti vihentis, jos,
niinkuin ehdotuksessa on tehty, varataan mahdollisuus jattaa osaston pdaillikkona
olevan ministerin ratkaistaviksi vihemmin tirkeiit asiat, ja kivisihin sen ohessa
erédnlaatuiset asiat suuremman desentralisatsionin aikaansaamiseksi siirtiminen
keskusvirastoihin. Niin sanotun ministerihallituksen voimaan saattamisen Suo-
messa ei Komitean mielestid pitdisi tulla kysymykseen, koska sellainen asiain ki-
sittelyjarjestys ei olisi tdké&ldisten olojen mukainen.» Kuten havaitaan, komitea
nimitti ehdotuksessaan ministeriviti »osastoiksi» (ks. ehdotuksen 32 §).

8
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istunnossa. Luonnoksen 2 §:n mukaan asiat, joita ei oltu mainittu 1
§:ssi, ratkaistiin asianomaisessa ministeriossd. — Sensijaan hallituksen
esitys sisilsi jokseenkin yksityiskohtaisia sadnnodksid ministerislle kuu-

Titd kysymystd selostetaan tarkemmin jéljempana VII luvussa.

Eduskunnan perustuslakivaliokunnassa ei hallituksen esitykseen oltu
tyytyviisid, vaan se muokattiin perusteellisesti uudelleen.’® Valiokunta
oli sitd mieltd, ettd HM:n edellyttimi laki ministerididen lukumisristd
ja yleisestd toimialasta oli sdddettiva erikseen sisdllyttdmittd siihen
sdannoksid, jotka olisi kisiteltivd perustuslain sdidtdmisjérjestyksessd ja
jollaisia hallitus oli sisdllyttinyt molempiin lakiehdotuksiin. Valiokun-
nan mielestd oli sidinnokset tasavallan presidentin, valtioneuvoston ja
eri ministerididen toimivallan rajoista seki esittelijdin valtuuttamisesta
ministerion paillikén puclesta ratkaisemaan erindisid asioita siirrettdvi
eri lakiin asiain ratkaisemisesta valtioneuvostossa ja sen ministeridissa,
joka laki olisi kasiteltdvd (vuoden 1906) VJ 60 §:n sddatiamissd jarjes-
tyksessi. Ensin mainittuun lakiin kuuluivat hallituksen edellisesté laki-
ehdotuksesta 1—4 §, jalkimmiiseen lakiin valiokunta sijoitti edellisen
lakiehdotuksen 5 ja 6 §:n seki esityksen koko jalkimmiisen lakiehdo-
tuksen.

Perustuslakivaliokunnan ajatus tuli eduskunnassa hyviksytyksi.
Eduskunta kuitenkin teki suuren valiokunnan ehdotuksen mukaisesti
lakiin asiain ratkaisemisesta valtioneuvostossa ja sen ministeriGissa
erditd muutoksia, joilla tuli olemaan tirkei merkitys ja jotka nahtidvisti
vaativat mydhemmin muuttamaan VNRatkL:a. Perustuslakivaliokun-
nan ehdottamassa muodossa VNRatkL: 2 §:n 2 momentti kuului seu-
raavasti:

Valtioneuvoston tulee ratkaista kaikki hallitus- ja hallintoasiat,
joita ei hallitusmuodossa taikka muussa laissa tai asetuksessa ole
pidiitetty tasavallan presidentille taikka laissa tai asetuksessa ole
uskottu ministeriolle tahi muulle viranomaiselle.

Suuren valiokunnan mietinnossi sanottu kohta sai kuitenkin seuraavan
sanamuodon, joka jii lopulliseksi:

Valtioneuvoston tulee ratkaista kaikki hallitus- ja hallintoasiat,
joita ei hallitusmuodossa, muussa laissa tai asetuksessa ole piditetty
tasavallan presidentille tai uskottu ministeriolle tahi muulle viran-
omaiselle.

10 Perustuslakivaliokunnan mietinté N:o 7/1921 Vp.
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Perustuslakivaliokunnan mietinndssi oli VNRatkL:n 3 §:n 1 mo-
mentti ndin kuuluva:

Ministeriossd lopullisesti ratkaistavia ovat hallitus- ‘ja hallinto-
asiat, jotka lailla tai asetuksella niiden ratkaistaviksi uskotaan taikka
joita ei valtioneuvoston ohjesiinndssi ole piditetty valtioneuvoston
yleisessd istunnossa kisiteltiviin.

(Kursivointi kirjoittajan)

Suuri valiockunta kuitenkin poisti edelld kursivoituina olevat sanat.
Eduskunnan vastaus oli suuren valiokunnan mietinnén mukainen.

Tdmin muutoksen kautta kiivi ep#selviksi, miten toimivallan siirti-
minen valtioneuvostolta ministeridlle tai muulle viranomaiselle oli
tapahtuva. Tarkoituksena lienee alunperin ollut, etti se voisi tapahtua
asetuksella. Tihdn viittaa selvisti 2 §:n 3 momentti, jonka mukaan
ministerion ratkaistaviksi »dlké6n kuitenkaan asetuksella siirrettiko
nimitysasioita...» Kiytidnnossi kysymys ratkaistiin hallituksen alun-
perin suunnittelemalla tavalla. Samana piivini kuin MinisterisL. ja
VNRatkL vahvistettiin ja allekirjoitettiin, eli 30.3.1922, annettiin uusi
valtioneuvoston ohjesésnts (1922 VNOS). Sanotun ohjesdsnnon 1 §:4in
sisdltyi 15 kohtaa kisittdvd luettelo asioista, jotka oli valtioneuvoston
lopullisesti padtettdvd. Viimeinen eli 15-kohta kisitti »asiat, joista val-
tioneuvosto on paittanyt, ettd ne ovat ratkaistavat yleisessi istunnossa».
Ohjesddnndn 2 §:n 1 momentin mukaan asiat, joita ei mainittu 1 §:ssi,
ratkaistiin lopullisesti asianomaisessa ministeriossi. Jos ministeri kat-
tai periaatteellisesti tirked, ettei hdnen yksin tulisi sitd ratkaista, tuli
hinen alistaa valtioneuvoston piitettiviiksi, onko asia yleisessd istun-
nossa ratkaistava (2 §:n 2 momentti). .

Kysymys 1922 VNOS 1 ja 2 §n laillisuudesta heritti aikanaan kes-
kustelua. Erich katsoi, ettd ohjesiinnon 1 ja 2 § tosin niyttivit olevan
ristiriidassa HM 40 §:n kanssa, jonka mukaan asiain ratkaisu yleisistun-
nossa oli sdinto ja ratkaisu ministeriossi poikkeus. Tami ristiriita oli
Erichin mukaan kuitenkin vain muodollinen. Oli niet helpompi luetella
ne asiat, jotka ratkaistaan valtioneuvoston yleisistunnossa, kuin kaikki
ne vahempimerkitykselliset asiat, jotka ratkaistiin ministerivissi. Hal-
litusmuodon omaksuman kollegisen periaatteen prioriteetti oli katsot-
tava tunnustetuksi edelld selostetulla 1922 VNOS 2 §:n 2 momentin

saiinnokselld.’? Er#sssd toisessa yhteydessi Erich puhuu »lainsdidin-

1t Erich, Kompetensfordelning s. 120—121.
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nollisests epidjohdonmukaisuudesta», jonka hidn kuitenkin ndyttdd tar-
koituksenmukaisuussyistd hyviksyvidn.? Hyvénen puolestaan totesi,
ettdi VNRatkL 5 §:n mukaan oli nimenomaan tarkoituksena muuttaa
HM 40 ja 41 §:a4 sikili kuin ne olivat ristiriidassa VNRatkL:n kanssa.
VNRatkL ja 1922 VNOS, jonka 1 ja 2 §:n sdinndsten laillisuudesta ei
ollut epiilystd, olivat tehneet asioiden ratkaisemisesta ministeriossa séén-
nén. Sensijaan niiden ratkaisu valtioneuvoston yleisistunnossa oli kat-
sottava ohjesdinnon 1 §:ssid mainittuihin tapauksiin rajoittuvaksi poik-
keukseksi. Hyvdsen mukaan Erichin tulkinta oli lisdnnyt epdvarmuutta
siitd, missd on valtioneuvoston kollegion ja eri ministeriiden ratkaisu-
vallan raja.!®* Niinp# oli kidytinndssd syntynyt epitietoisuutta siitd, voi-
tiinko toimivallan siirto valtioneuvoston yleisistunnolta ministericlle
suorittaa yksinkertaisesti vain poistamalla jokin asia 1922 VNOS 1 §:&&n
sisiltyvastd luettelosta.

Hallitus antoi vuoden 1930 II valtiopiivilldi eduskunnalle esityksen
asiain ratkaisemisesta valtioneuvostossa ja sen ministeridissd annetun
lain muuttamisesta (N:o 45/1930 II Vp.). Esityksen perusteluissa tode-
taan, ettdi HM 40 §:n 1 momentin ja 41 §:n 1 momentin sd&nnoksid oli
tulkittu siten, ettei katsottu voitavan asetuksella siirtid ministerion rat-
kaistavaksi asioita, jotka perustus- tai muun lain mukaan kuuluvat val-
tarpeelliseksi siirtdd ministerididen paatettiviksi myéskin perustus- tai
muussa laissa mainittuja vihempiarvoisia asioita, jotka liiaksi rasittivat
pitdisi voida tehdi asetuksella». Jotta timi kévisi selvdsti mahdolliseksi,
hallitus ehdotti siiti otettavaksi nimenomaisen sidinnoksen VNRatkL: 2
§:4sn.1* Eduskunta hyviksyi hallituksen esityksen perustuslain saati-
misjirjestyksessd muuttamattomana. Laki vahvistettiin ja allekirjoitet-
tiin 6.2.1931 (49/31). Niin tuli selvisti sdddetyksi, ettd lakiin, jopa
perustuslakiinkin sisdltyvid toimivaltasddnnoksid voidaan asetuksella
muuttaa, kun on kysymyksessd valtioneuvostolle kuuluvien hallitus- ja
hallintoasioiden siirtdminen ministerion ratkaistavaksi. VNRatkL 2 §:n
3 momenttiin sisdltyy kuitenkin luettelo asioista, joita ei voida asetuk-
sella siirtdd valtioneuvostolta ministerislle. Siten ei ministerille saada
uskoa hallinnollisen, oikeudellisen ja kirkollisen jaoituksen muuttamista

12 Valtio-oikeus II s. 42.

13 Hyvoénen, JET 1930 s. 340—348.

14 Hallituksen esitys perustui lainvalmistelukunnan laatimaan ehdotukseen. Ks.
Lainvalmistelukunnan julkaisuja 1930: 2.
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koskevia asioita, ei nimitysasioita eikd wvalituksia virkaehdotuksista
niissd nimitysasioissa, jotka tasavallan presidentti tai valtioneuvosto rat-
kaisee, ei myo6skaidn valituksia keskusvirastojen ja ladninhallitusten vir-
kanimityksistd eikd erivapauden mydntdmistd asetuksella siddetyistd,
yliopistossa tai teknillisessid korkeakoulussa suoritettavaa tai siihen ver-
rattavaa tutkintoa edellyttivistd kelpoisuusehdoista valtion virkaan tai
toimeen. '

2. Eriitd tulkintakysymyksid

Kysytadn, voidaanko muulla tavoin kuin lailla tai asetuksella siirtdi
valtioneuvostolle kuuluvaa toimivaltaa ministeriolle? Voitaisiinko se
tehdid esim. valtioneuvoston piitokselld, jolloin kysymyksessi olisi hal-
lintovallan delegoiminen sanan varsinaisessa merkityksessi? Kun ottaa
huomioon HM 40 ja 41 §:n sekdi VNRatkL 2 ja 3 §:n sdannokset, on
kysymykseen selvisti vastattava kielteisesti. Sanotuissa sd@nnoksissd on
aivan ilmeisesti sidinnelty kaikki ne tavat, joilla toimivallan siirtdminen
voi tapahtua. Kuitenkin voitaneen lailla valtuuttaa valtioneuvosto siir-
tdm#dn toimivaltaansa tietyissd asioissa ministeriolle. Mutta tillainen
valtuus voinee kisittdd vain tarkoin rajoitetun asiaryhmin eikid se voi
sisdltasd yleistd valtuutusta. Jos valtioneuvostolle tahdottaisiin antaa
yleinen valtuus delegoida toimivaltaansa, olisi sitd koskeva laki ilmeisesti
sdadettiva perustuslain sditdmisjarjestyksessa.

Valtioneuvostolle perustus- tai muun lain tai asetuksen nojalla kuu-
luvan péditosvallan siirtaminen muulle hallintoviranomaiselle kuin minis-
teriolle voi tapahtua vain muuttamalla ko. toimivaltasddnnoksid samassa
jarjestyksessd kuin ne on sdidettykin. VNRatkL 2 §:n 3 momentti,
jonka tarkoituksena on helpottaa valtioneuvostolle perustus- tai muun
lain mukaan kuuluvan toimivallan siirtimistd ministeriolle, ei koske

muita toimivallan siirtoja.'®

Mita edelld on lausuttu, ei tarkoita sitd, etteiko valtioneuvosto voisi
antaa ministericlle tai muullekin viranomaiselle tehtivid, jotka Hittyviat

valtioneuvoston tekemien paidtosten toimeenpanoon ja niiden noudatta-
misen valvontaan. Itse asiassa tillainen menettely, joka kuuluu osana

15 Valtionhallinnon organisaation uudistamiskomitean mietinndssd II ehdote-
taan, ettd p#itosvallan siirtimisti koskeva valtuutus laajennettaisiin koskemaan
myos tekstissd esitettyd tapausta, jolloin p#dtosvaltaa tahdotaan siirtdd wvaltio-
neuvostolta jollekin ministeriotad alemmalle hallintoviranomaiselle. K. VOK II s.
5—86.
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hallinnon johtoon jé valvontaan, ei ole pditosvallan siirtamistd. Siti
koskeva valtuus voitaneen johtaa HM 2 §:n 3 momentista ja 44 §:n
2 momentista.

VNRatkL 2 §:n 3 momenttiin sisdltyvi luettelo asioista, joita ei voida
asetuksella siirtiii ministerion ratkaistaviksi, on kdytidnnossid aiheuttanut
eriitd tulkintavaikeuksia. Luettelossa mainitaan mm. nimitysasiat. Ta-
min vuoksi on erdissd tapauksissa katsottu, ettei nimitysvaltaa voitaisi
asetuksen muutoksella siirtdd valtioneuvostolta ministericlle edes sel-
laisessa tapauksessa, jossa tuo nimitysvalta ennestddn perustuu asetuk-
seen.’® Tillaista johtop#ditostd on kuitenkin pidettdvid virheelliseni.
VNRatkL 2 §:n 3 momentin kiellon tarkoituksena on ollut estdd siirta-
mistd HM:oon tai muuhun lakiin perustuvaa nimitysvaltaa asetuksella
valtioneuvostolta ministerislle. HM 88 §:n 2 momentin 2-kohta seki
saman pykalan 3 ‘momentti eiviit edellytsd, ettd valtioneuvosto olisi
tasavallan presidentin ohella ainoa viranomainen, jolla on toimivaltaa
nimitysasioissa. Pamvastom sanotuista sddnnoksista kay ilmi, etta myos
laanmhalhtuksxlla, »v1rast03en hallituksilla» ja »muilla viranomaisilla»
voi olla nimitysvaltaa. K&ytannosséd tuo nimitysvalta useimmiten perus-
tuu asetukseen eikd lakiin, puhumattakaan perustuslaista. VNRatkL
28§n3 mornentl_n tarkoituksena ei tietenkiin ole ollut kieltdd muutta-
masta asetuksella johonkin asetukseen sisiltyvid toimivaltasiinnoksia!
— Edelld sanotusta voidaan nihdikseni tehdi se johtopi:tos, ettd mil-
loin valtioneuvoston nimittdmisvalta' perustuu pelkistiadn asetukseen,
sanottu nimittdmisvalta voidaan asetuksella siirtda ministeriolle tai
muullekin viranomaiselle sen mukaan kuin on tarkoituksenmukaista.
Mitsdn oikeudellista estetti ei tuollaiselle siirrolle ole olemassa.l”

VNOS 12 §:n 1 momentin 19-kochdan mukaan valtioneuvoston yleis-
istunnossa on paitettdva asiat, jotka vuonna 1931 tai myshemmin anne-
tun lain tai asetuksen mukaan kuuluvat valtioneuvostolle, mikili niitd

18 Niin on asianlaita suurimmalta osalta niihin virkoihin nihden, joihin nimit-
tdmisestd HM ei sisélld toimivaltasi@inndksii. Vain harvoissa tapauksissa ndyttdd
nimitysvalta perustuvan tavalliseen lakiin. Ks. VOK III, johon sisdltyy selvitys
toimivaltasdinnoksistd nimitysasioissa.

17 Valtionhallinnon organisaation uudistamiskomitea on II mietinndssddn eh-
dottanut, ettd VNRatkL. 2 §:n 3 momenttiin sisdltyvd kielto tiettyjen asioiden
" siirtdmisestd asetuksella valtioneuvostolta: ministerille kumottaisiin. Tatd ehdo-
tustaan komibea perustelee sill‘ci, etté ko. asiaryhméit eiv‘cit ole kauttaaltaan luon-
kysymykseen. Komitean mielestd olisi desentralisoinnin tarpeelhsuus myos tissé
tarkoitettujen asioiden osalta voitava harkita kussakin tapauksessa erikseen. -



https://c-info.fi/info/?token=KVAMu6yHhZpY61vQ.LnmU0ER6rDiEFW5yBqkCwg.crmFb4GKRWd5A91MRTjePcQ6EtvvqpqT968sxqp0BV9Mz0Gqx4SE5ZjgX0vVwSJGiP5jXdfgWhYQ-UoeDKrRRXrUVzGEMVS_wwqFbj6o8NFuBCWkxTWKaZQO_-WII-69Uo8E4EvWZE9UnXv5qy8zMAT1iaUoBtmYVW8s3Qzd_eQ4-VwfT9gF04q16KoZQ454TosTa6BRlVFliQ

Paidtosvallan pidattdminen 119

ei ole uskottu ministerion ratkaistaviksi. Vuoden 1931 joutuminen
»vedenjakajan» asemaan johtuu ndhtdvisti pelkistdin siitd kiytinnol-
lisestd syystd, ettd 1922 VNOS 1 §:din sisidltyvd luettelo asioista, jotka
on valtioneuvoston yleisistunnossa ratkaistava, tarkistettiin 6. 2. 1931
annetulla asetuksella, jolloin toimivallan jako yleisistunnon ja ministe-
rividen vililld toteutettiin sellaisena kuin se silloisen lainsdidinnén ja
vallitsevien olojen kannalta niytti tarkoituksenmukaiselta. Luettelon
17-kohtaan otettiin tidllsin »uuden lain tai asetuksen mukaan valtioneu-
vostolle kuuluvat asiat, mikili niiti. ei uskota ministerion ratkaistaviksi».
Kun valtioneuvoston ohjesdintd vuonna 1943 uudistettiin, tyydyttiin
tami kohta jattdméin asiallisesti ennalleen. Selostetusta sdinnoksestd on
saattanut kdytdnndssd aiheutua, ettd milloin ennen vuotta 1931 annettu
laki tai asetus on uusittu ja jokin sithen siséltynyt toimivaltasidnngs,
selleen, on seurauksena ollut asian siirtyminen ministerién toimivallasta
valtioneuvoston yleisistunnon toimivaltaan. Téllainen muutos on saat-
tanut tapahtua aivan huomaamatta ja ilman ettd mitk#ddn asialliset syyt
tenkin nihdikseni selvid. Pelkistdin silld perusteella, ettd VNOS aikai-
semmin on siirtdnyt toimivallan ministeriélle, ei voida syrjayttad lakiin
sisdltyvad toimivaltasisnndstd siten, ettd toimivalta edelleenkin kuuluisi
asianomaiselle ministerille.!® On siten olemassa se mahdollisuus, ettd
kuta kauemmaksi ajassa tullaan vuodesta 1931, sitd enemmsin asjoita
siirtyy takaisin valtioneuvoston toimivaltaan!

D. PAA'beVALLAN SIIRTAMINEN ALEMMALTA VIRAN-
OMAISELTA VALTIONEUVOSTON YLEISISTUNNOLLE

VNRatkL siidettiin, jotta helpotettaisiin tarpeelliseksi osoittautu-
nutta desentralisointia, so. ldhinni p#atdsvallan siirtdmistd valtioneuvos-
ton yleisistunnolta ministeridille. Saattaa kuitenkin kiydi tarpeelliseksi
siirtdd ministericlle tai muulle hallintoviranomaiselle kuuluvaa padtos-
valtaa valtioneuvostolle. Miten tuollainen pi#tdsvallan siirtdiminen voi
tapahtua? Kun ottaa huomioon ne periaatteet ja niakokohdat, jotka on

18, Samalla kannalla néyttdd olevan KHO 1952 II 228. Asia ‘koski eldke-
oikeuden palauttamista, josta sisdltyy s@@nnoksid virkamieseldkkeistd 30. 9. 1950
annetun lain (459/50) 12 §:84n. Aikaisemmin vastaavat, mutta jossakin m&arin
asiallisesti poikkeavat sddnnékset sisdltyivdt valtion viran- tai toimenhaltijan
oikeudesta elidkkeeseen 30. 12. 1924 annettuun lakiin.
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esitetty edelld IV luvun C-jaksossa, tullaan siithen tulokseen, ettei valtio-
neuvosto voi ilman erityistd lakiin tai asetukseen sisdltyvdsd valtuutusta
ottaa ratkaistavakseen ministerille kuuluvaa asiaa.

Esimerkin paitosvallan pidittdmiseen valtuuttavasta sdinnoksesta
tarjoaa VNOS, jonka 12 §:n 1 momentin 18-kohdan mukaan yleisistun-
nossa on ratkaistava asiat »jotka valtioneuvosto on midrannyt yleisistun-
nossa kisiteltdviksi». VNOS 13 §:n 2 momentin mukaan tulee ministerin,
laajakantoinen tai periaatteellisesti tirkei, ettei ministerion tulisi sité
ratkaista, alistaa valtioneuvoston piitettiviksi, onko asia yleisistunnossa
ratkaistava. :

Saatetaan kysyi, voiko valtioneuvosto ainoastaan ministerin aloit-
teesta ottaa ratkaistavakseen ministerion paidtosvaltaan kuuluvan
asian?!® Nihdikseni niin ei ole asianlaita. Jos olisi tarkoitettu, ettad
valtioneuvosto voi piddttdd ratkaistavakseen ministerion toimivaltaan
kuuluvan asian ainoastaan ministerin VNOS 13 §:n 2 momentin mukai-
sesti tekemin alistuksen perusteella, olisi tdmé# tarkoitus ollut helposti
ilmaistavissa. VNOS 12 §:n 1 momentin 18-kohta ei kuitenkaan sisilld
mitiin tihdn viittaavaa rajoitusta. Valtioneuvoston oma-aloitteisen
pidittaimisvallan puolesta puhuu sekin, ettd valtioneuvoston toimivalta
HM:n 40 ja 41 §:n mukaan on yleinen. Pididtysvaltaansa voinee valtio-
neuvosto kiyttad niinhyvin yksittdistapauksissa kuin my6s vahvista-
malla piitésvallan siirtoa koskevan abstraktisen organisaatiosidénnsksen.

Vielda on kysyttivd, minkidlaatuisia asioita valtioneuvoston yleis-
istunto voi VNOS 12 ja 13 §:n edelld selostettujen siinndsten nojalla
pidattad ratkaistavakseen? Asioita, joissa ministerion padtésvalta nojaa
suoraan perustuslakiin tai lakiin, ei valtioneuvosto voine VNOS:n perus-
teella ottaa ratkaistavakseen. Tdmin kannan puolesta puhuu se seikka,
etti VNOS on luonteeltaan asetus, jollaiseen HM 28 §:n mukaan ei saa
ottaa saannosti, joka sisdltidisi lain muutoksen. Lienee pidettdvi selvini,
ettd asetus, joka valtuuttaisi valtioneuvoston poikkeamaan lain sdinnok-
sestd, olisi HM 28 §:n vastainen. Edelld sanotusta seuraa, ettd valtio-
neuvoston piddttdmisvalta rajoittuu asioihin, jotka kuuluvat ministerioi-
den paitosvaltaan asetuksen tai sitd alempiasteisen organisaatiosaadok-
sen perusteella. Edelleen piditysvalta koskee asioita, jotka perustus- tai
muun lain nojalla ovat olleet yleisistunnon ratkaistavia, mutta jotka
VNRatkL 2 §:n 3 momentin nojalla on VNOS:1l3 tai muulla asetuksella

19 Tilld kannalla néyttdd Erich olevan selostaessaan 1922 VNOS 1 ja 2 §n
tiysin vastaavia siinnéksid. Ks. Kompetensférdelning s. 120—121.
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siirretty ministerion ratkaistavaksi. Vield voitaneen katsoa, etti wval-

tioneuvoston pidatysvalta ulottuu asioihin, jotka pelkéstdin kiytinnossad,

siis oikeastaan tavanomaisen oikeuden perusteella, kuuluvat ministerién
ratkaistaviin. Té#llaiset asiat lienevit kuitenkin harvinaisia.

Edelld on kosketeltu valtioneuvoston valtaa pidittdd ratkaistavak-
seen ministerion paitosvaltaan kuuluvia asioita. Onko valtioneuvostolla
(yleisistunnolla) valta pidattis ratkaistavakseen asia, joka kuuluu esim.
keskusviraston tai lidninhallituksen paitosvaltaan? Sen mukaan, mits
edelld IV luvun C-jaksossa on esitetty, ei mitdén yleistd oikeutta siihen
ole olemassa.?® Tuollainen piditysvalta vaatii erityisen valtuutuksen,
joka on annettava ainakin samanasteisella normilla kuin se normi, johon
ko. alemman viranomaisen toimivalta ennestiin perustuu.

Missd midrin ns. ennakollisen finanssivalvonnan alaan kuuluvissa
asioissa tapahtuu p#idtosvallan siirtymistd ministerisiltd tai alemmilta
viranomaisilta valtioneuvoston yleisistunnolle, tarkastellaan lihemmin
seuraavassa E-jaksossa. ’

E. VALTIONEUVOSTON RAHA-ASIAINVALIOKUNTA.
ENNAKOLLISEN FINANSSIVALVONNAN JARJESTELY

Voidaan hyvilld syylld kysyi, onko tidssi tutkimuksessa aihetta kisi-
telld ennakollisen finanssivalvonnan® alaan kuuluvia kysymyksii.
Finanssivalvonnan jirjestelylle on niet ominaista, etti on jokseenkin
tulkinnanvaraista, milld viranomaisella on paitosvalta asioissa, jotka on
saatettu finanssivalvonnan alaiseksi. Vastaavasti on my6s kysymyksen-
alaista, sisidltyyko finanssivalvontaan mitdsin piitosvallan siirtoa. Edel-
leen on jo téssé todettava, ettd useimmat niistd ratkaisuista, jotka on saa-

20 Stihlberg, Yleinen osa s. 60—61, toteaa, ettei valtioneuvosto voi ottaa toi-
mittaakseen erityisen viranomaisen toimivaltaan kuuluvia asioita.

OKa 1941 s. 39—40. Oikeuskanslerin esityksesti KHO purki ja poisti valtio-
neuvoston 17. 7. 1941 antaman p#dtéksen, jolla yksityiselle verovelvolliselle oli
myénnetty oikeus méérattyind vuosina verotuksessa tehdid ylim#iriisiia poistoja
verotettavasta tulosta arvonvdhennyksini. (Esitystd perusteltiin mm. silld, etta
»verolautakunnan asiana on... voimassaolevien yleisten siinndsten nojalla vah-
vistaa arvonvihennykset...») Ks. KHO 1942 I 21,

OKa 1923 s. 38—39. Valtioneuvostolla ei ole valtaa puuttua virka-avun luon-
toisiin asioihin. Sellainen toimenpide kuului ao. ulosotonhaltijalle.

21 Ennakollisella finanssivalvonnalla tarkoitetaan tissd esityksessd ainoastaan
VNOS 46 ja 47 §:ssid sddnneltyd valvontaa. Valtiontalouden valvonnan eli finanssi-
valvonnan eri lajeista ks. Purhonen, Parlamentaarinen valtiontilintarkastus s. 1—4,
hallinnon sisdisestd finanssivalvonnasta erik. s. 159—175.
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‘tettu finanssivalvonnan alaisiksi, eivat lainkaan sisilli pa#tosvallan
kiyttimists siind merkityksessé ‘kuin edelld IV luvun A-jaksossa on
esitetty. Finanssivalvonta koskee niet p#dasiassa hallintokoneiston
sisdisid ratkaisuja tai ainakin ratkaisuja, jotka eivit sisdlld julkisen vallan
kiyttamists silld tavalla, joka on ominaista hallintotoimien suorittami-
selle. Mutta timé sidnts ei kuitenkaan ole poikkeukseton, kuten seuraa-
vasta esityksestd havaitaan.

Valtioneuvoston raha-asiainvaliokuntaa ja ennakollista finanssival-
vontaa koskevan esityksen sijoittaminen lukuun, joka koskee valtioneu-
voston yleisistuntoa, johtuu ensinnikin siiti, ettd valtioneuvosto antaa
ne lihemmit sainnokset, joista finanssivalvonnan laajuus riippuu
(VNOS 47 §:n 2 ja 3 mom.), sekd siiti, etti erdissd tapauksissa on
finanssivalvonnan piiriin saatettu asia alistettava valtioneuvoston yleis-
istunnon ratkaistavaksi (VNOS 47 §:n 4 mom.).

Ennakollisen finanssivalvonnan jarjestely

Valtioneuvoston raha-asiainvaliokuntaa ja ennakollista finanssival-
vontaa koskevat piisdannokset sisiltyvit VNOS 46 ja 47 §:ddn. Raha-
asiainvaliokunta on kuitenkin paljon vanhempaa perua, silld jo v. 1917
muodostettiin senaattiin pysyvd valiokunta raha-asiain késittelyd var--
ten.?? Sitid koskeva sddnnds otettiin sitternmin 1922 VNOS 39 §:dan.
Vuoden 1922 VNOS:n mukaan raha-asiainvaliokunta késitteli valmista-
vasti valtioneuvostolle esiteltivid asioita. Tarked muutos valiokunnan
tehtidvissd tapahtui 6. 2. 1932, jolloin annetulla asetuksella (53/32) muu-
tettiin 1922 VNOS 39 § siten, ettd valiokunnan tehtavaksi tuli kisitelld
myés tietyt ministerion toimivaltaan kuuluvat asiat ennen kuin ne rat-
kaistiin ministeriossid. Samalla lisdttiin sanottuun pykilddn uusi 3 mo-
mentti, jonka mukaan asia oli alistettava valtioneuvoston ratkaistavaksi,
jos valiokunta ei hyviksynyt ministerion ehdotusta ja jos joku valio-
kunnan jidsen alistamista vaati.

Raha-asiainvaliokunnan puheenjohtajana on padministeri sekd jise-
nini valtiovarainfninisteri ja kaksi muuta ministeris, joista toisen mai-
rdaa pdiministeri ja toisena on se ministeri, jonka toimialaan kisiteltdvia
asia kuuluu. Tarpeen vaatiessa voi pdidministeri mairita vield yhden
ministerin jdseneksi valiockuntaan. Milloin valtiovarainministerion toimi-
alaan kuuluvia asioita kisittelem#in on kutsuttu toinenkin ministeri, on
myo6s hdn raha-asiainvaliokunnan jasen (VNOS 46 §).

2 Ks, Kastari, VY 1947 s. 93.
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VNOS 47 § sisiltdd sdinnokset siits, mits ‘asioita on raha-asiainvalio-
kunnassa k#siteltdavda. Sanotun pykilin 1 momentin mukaan on valio-
kunnassa valmistavasti kisiteltivi asiat, joilla on huomattava taloudelli-
nen merkitys tai jotka kbskevat

valiokunnassa kasxteltawksx. ‘
VNOS 47 §:n 3 momentin mukaan valtioneuvosto voi maariti, ettei
sanotun pykilin 1 momentin 3 kohdassa ja 2 momentissa tarkoitettua
ministerion paatosvaltaan kuuluvaa asiaa ole tarpeen kisitelld raha-
asiainvaliokunnassa, jos valtiovarainministerié on asianomaisen ministe-
rion aikomasta ratkalsusta antanut kirjallisesti lausuntonsa, johon minis-
terio katsoo voivansa yhtyid. Timi sdsnnds, joka teki mahdolliseksi raha-
asiainvaliokunnan tystaakan keventéimisen siirtimilli osan valiokunnan
tehtivista valﬁovaraimninisterib‘lle, sai nykyisen sisdltonsa 9. 4. 1954
annetulla asetuksella (191/54). Muutos perustui valtioneuvoston ratio-
nalisoimiskomitean mietinndssi tehtyyn ehdotukseen.?* Kiytinnossi toi-
mivallan siirto raha-asiainvaliokunnalta valtiovarainministeriélle suori-
tettiin valtioneuvoston 10. 7. 1958 tekemailld pastokselld (ks. VvM:n yleis-
kirje N:o 4000/10.7.1958). Timin padtoksen mukaan, joka on tarkis-
tettu viimeksi 11. 1. 1962 (VvM:n yleiskirje N:o 25/11. 1. 1962) ei raha-
asiainvaliokunnalle tarvitse esitella mﬁéiréra}ian ylittiimistéi koskevaa

lista merkitystd, jos valtiovarainministerié on ao. ministerion aikomasta
ratkaisusta antanut kirjallisen lausuntonsa, johon ministerio katsoo voi-
vansa yhtyd. Jos taas ao. ministeris ei voi yhtyi valtiovarainministerion
kantaan, eikd ministerio siitd luovu, on asia esiteltdvi raha-asiainvalio-
kunnalle.

Erityisen tdrked on tdssid yhteydessi VNOS 47 §:n 4 momentti, jonka
mukaan asia on alistettava valtioneuvoston ratkaistavaksi, ellei raha-
asiainvaliokunfa sen kisiteltiviksi saatetussa, ministerion pastésvaltaan

2 Valtioneuvoston rationalisoimiskomitea s. 69—75 sekd komitean ohjesdinto-
luonnoksen 35 §.
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kuluvassa asiassa yhdy ministerion aikomaan ratkaisuun eik#d ministeri
siitd luovu. Téllaisessa tapauksessa niyttdd olevan kysymyksessi todelli-
nen paitosvallan siirto, joka voi koskea mitid tahansa finanssivalvonnan
alaista asiaa.. Tallaista paidtosvallan siirtymistd tarkastellaan erikseen -
jaljempdna.

Edelli esitetystd havaitaan, etti ennakollisen finanssivalvonnan orga-
nisaatio on porrastettu siten, ettd valvontaa suorittavat valtiovarainmi-
nisterid, valtioneuvoston raha-asiainvaliokunta sekd valtioneuvoston
yleisistunto. Tyon kiytdnnéllinen painopiste on valtiovarainministe-
riossd, lahinnd sen tulo- ja menoarvio- seka tilinpd&tososastossa, jonka
paillikks myds toimii raha-asiainvaliokunnan sihteerind ja asiantunti-
jana.

Ennakollisen finanssivalvonnan luonne

Niiden asioiden osalta, jotka tasavallan presidentti tai valtioneuvosto
ratkaisee, ei raha-asiainvaliokunnan kisittelyn oikeudellinen luonne ole
episelva. Kisittelylld on pelkistian valmisteleva luonne. Raha-asiain-
valiokunnan kanta ei tietystikiin sido valtioneuvostoa tai presidenttii.
Tissi tarkoitettuja asioita ovat esim. tulo- ja menoarvioesityksen valmis-
asetusehdotusten kisittely, jotka niiden valtiontaloudellisen merkityksen
vuoksi kisitellddn raha-asiainvaliokunnassa sekd kysymykset valtioneu-

Kun ryhdytidn tarkastelemaan finanssivalvonnan luonnetta muiden
asioiden osalta, on heti syytid todeta, ettid kysymyksessd on ilmid, jonka
tutkimisessa puhtaasti oikeudelliset ndkokohdat on erotettava tosiasial-
listen valtasuhteiden kuvailemisesta.2* Niyttdd olevan syytd ensin koh-
distaa huomio viimeksi mainittuihin seikkoihin.

Valtioneuvoston piirissd on valtiovarainministeriélld ja valtioneuvos-

24 Normin ja realiteettien vilisti eroa nimenomaan finanssikontrollin alalla
korostaa Kastari, VY 1947 s. 105. Tosiasiallisia valtasuhteita finanssivalvonnan
alaisissa asioissa kuvaa Korte s. 12—20. — Finanssivalvonnalle nakyy kaikkialla,
missd sitd harjoitetaan, olevan ominaista tietty jannitystila valtiovarainministerion
ja muiden ministerididen vélilli. Yleisesti valitetaan, ettd finanssivalvonta hel-
posti kangistuu jaykkiin kaavoihin. Ks. Burkhead s. 340—356. Erikoisasemassa
on Englannin kuuluisa Treasury, jota erdat tutkijat pitdvdt esimerkkind siitd,
kuinka muodollinen toimivalta on kehittynyt tasa-arvoisuuden pohjalla olevaksi
vaikutusvallaksi (power of influence), ks. Beer s. 107 ss.; Gérard Wolff s. 157—158.
Kuitenkaan ei edes Treasury ole voinut vilttyd arvostelulta, ks. Sampson s. 270—
291.



https://c-info.fi/info/?token=KVAMu6yHhZpY61vQ.LnmU0ER6rDiEFW5yBqkCwg.crmFb4GKRWd5A91MRTjePcQ6EtvvqpqT968sxqp0BV9Mz0Gqx4SE5ZjgX0vVwSJGiP5jXdfgWhYQ-UoeDKrRRXrUVzGEMVS_wwqFbj6o8NFuBCWkxTWKaZQO_-WII-69Uo8E4EvWZE9UnXv5qy8zMAT1iaUoBtmYVW8s3Qzd_eQ4-VwfT9gF04q16KoZQ454TosTa6BRlVFliQ

Ennakollisen finanssivalvonnan luonne 125

ton raha-asiainvaliokunnalla sangen keskeinen asema. Valtiovarainmi-
nisterio joutuu tulo- ja menoarvion valmistelun yhteydessd sekd finanssi-
valvontaa suorittaessaan osallistumaan kaikkien muiden ministerididen
toimialaan kuuluvien asioiden kisittelyyn ja vaikuttamaan niiden ratkai-
suun, sikdli kuin ndmi ratkaisut aiheuttavat valtiolle lisimenoja tai
muutoin koskevat valtiontaloutta. Valtiovarainministerié on edustettuna
lukuisissa komiteoissa ja toimikunnissa, joissa laaditaan sellaisia suun-
nitelmia, jotka vaikuttavat valtiontalouteen.? Ei ole lainkaan liioittelua
sanoa, ettd valtiovarainministerin ja valtiovarainministerion johtavien
virkamiesten vaikutusvalta tuntuu kaikilla hallinnon aloilla. T#std ase-
masta johtuu toisaalta, ettd muiden ministerididen eli ammattiministe-
rididen valtuudet omalla alallaan ovat vastaavasti rajoitetut. Mitisn
rahoja tai ainakin tulo- ja menoarvion perusteluiden muutoksia. Muut
ministeriot ovat sentihden yleensd kidytdnnossd omaksuneet sen kannan,
ettd on parasta ajoissa saada valtiovarainministerion kannatus sellaisille
hankkeille, jotka myshemmassa vaiheessa voivat kaatua sen vastustuk-
seen.

Jos siirrytddn tarkastelemaan asian oikeudellista puolta, voidaan
tilannetta kenties parhaiten luonnehtia siten, etti finanssivalvonnan alai-
seksi saatetuissa asioissa on ratkaisuvalta jaettu asianomaisen ministe-
rion ja valtiovarainministerion tai asianomaisen ministerion ja raha-
asiginvaliokunnan kesken. VNOS 47 §:n 3 ja 4 momentissa puhutaan
ratkaisusta». Kuitenkin ministeric on paitoksessddn sidottu valiokun-
nan tai valtiovarainministerion kannanottoon sikili, ettei ministerio voi
tehdi asiassa paitostd, joka tietdisi valtiolle suurempaa menoa kuin se
paitos, jonka raha-asiainvaliokunta tai valtiovarainministerié on hyvik-
synyt. Sensijaan valiokunnan tai valtiovarainministerion puoltava kan-
nanotto ei suinkaan esti esittelevdd ministeriotd kokonaan luopumasta
aikomastaan ratkaisusta. Valiokunnan ja valtiovarainministerion kan-
nanotolla on siten negatiivisesti sitova vaikutus.?® Ammattiministerion
on, ennenkuin se tekee ratkaisunsa, hankittava sithen valiokunnan tai
valtiovarainministerion hyvdksyminen. Periaatteessa valtiovarainminis-
terion ja raha-asiainvalickunnan toimivalta on siten rajoitettu, etteivét
ne voi oma-aloitteisesti ottaa jotakin finanssivalvonnan alaan kuuluvaa
asiaa kisiteltivikseen ja pAstyi siind tietynlaiseen ratkaisuun. Edelleen

% Ks. VOK VIII s. 4.
2% Ks. VOK VII s. 17.
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valickunnan ja valtiovarainministerion tehtdvid rajoittuu esille tulevien
asioiden harkitsemiseen nimenomaan finanssivalvonnan tarkoitusperien
kannalta. Finanssivalvonnan tavoitteet, joita mm. valtionhallinnon orga-
nisaatiokomitea * on pyrkinyt selvittimiin, eivit tosin kiiytinnossi ole
kovin tarkkarajaiset.

Finanssivalvonnassa on usein kysymys siits, kenelle kilpailevista yri-
tyksistd annetaan jokin urakka tai hankinta. Jos kilpailevia yrittdjid on
useampia (esim. A, B ja C), joista ministerio esittdd sopimuksen tehta-
vdksi A:n kanssa, voi valiokunta tai valtiovarainministerio ilmoittaa,
ettei se hyvidksy aiottua ratkaisua, mutta ettd se kylldkin hyviksyy sopi-
muksen tekemisen B:n kanssa. Jos ministerié aikoo jakaa harkinnan-
varaisia valtionapuja, joihin on kidytettdvissda 10000 nmk, siten ettdi A
saa 3000 nmk, B 5000 nmk ja C-2000 nmk, voi valiokunta tai valtio-
varainministerié paitya esim. sellaiseen kannanottoon, ettd esitys A:n
osalta hyviksytdin, B:n osalta alennetaan 4000 nmk:aan ja C:n osalta
valiokunta tai valtiovarainministerié ilmoittaisi hyviksyvinsid jonkin
hakijan osalta suuremman valtionavun kuin miti asianomainen ministe-
ri6 on esittinyt. Hyviksyessddn jonkin sopimuksen voi valiokunta tai
valtiovarainministerié antaa hyviaksymisensi silld ehdolla, ettd sopimuk-
seen lisitddn tietty valtion edun turvaamista tarkoittava sopimuskohta.
Sen sijaan ei liene finanssivalvonnan tarkoitusperien kannalta perustel-
tavissa, ettd raha-asiainvaliokunta tai valtiovarainministerié muuttaisi
sopimusta valtion kannalta epdedullisemmaksi kuin esittelevd ministerio
on ehdottanut. Jos késiteltdvana on jokin ministerion paiatosvaltaan kuu-
luva sddnndsluonnos, voi raha-asiainvalickunta tai valtiovarainministerio
vaatia sanamuotoa ja sisiltod muutettavaksi. Ellei muutos ole yksinker-
tainen, johtaa tidllainen vaatimus raha-asiainvaliokunnassa tavallisesti
asian poydille panemiseen.

Edella on esitetty nikokohtia, jotka osoittavat, ettdi vaikka finanssi-
valvontaa suorittavien orgaanien toimivalta periaatteessa on laadultaan
negatiivista, sithen kidytanndssd kuitenkin liittyy piirteitd, jotka antavat
oikeastaan kuuluu. Kastari on ministerivaliokuntia koskevassa tutkiel-
massaan katsonut, ettd »todellisuudessa varsinainen ratkaisuvalta kuu-
dinen muodollisuus». T&ll6in Kastari ilmeisesti on tahtonut kuvata juuri
todellisia valtasuhteita, koska hin toisaalta samassa tutkielmassaan

% Ks. VOK VIII s. 32—33.
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osoittaa, ettd meiddn valtiosiintémme mukaan voidaan lopullisia pis-
toksid tehdd vain joko valtioneuvoston yleisistunnossa tai asianomaisessa
ministeriossd.?®

VNOS 47 § edellyttad selvisti, ettd finanssivalvonnassa on kysymyk-
sessd aslanomaisen ministerién pdatos, johon tosin on ennakolta hankit-
tava valtiovarainministerién tai raha-asiainvaliokunnan suostumus.
Ilmeisesti on myos HM:n kannalta tultava samaan tulokseen. HM 40 §:n
mukaan valtioneuvostolle kuuluvat asiat késitelldsin yleisessd istunnossa,
mikili ei jonkinlaatuisia asioita ole asetuksella uskottu ministerin pasl-
likkond olevan ministerin piitettiviksi. HM ei lainkaan tunne ministeri-
valiokuntia. Sentihden varsinaisen paitdsvallan antaminen ministeri-
valiokunnalle olisi vastoin HM:n kirjainta ja tarkoitusta. Jos sellainen
organisaatiomuutos haluttaisiin toteuttaa, edellyttiisi se, kuten Kastari
sia.?® Myoskain HM 38 §:n 2 momentin sasnnosté, joka valtuuttaa anta-
maan asetuksella tarkempia sd@inndksid valtioneuvoston »muusta jarjes-
tysmuodosta», ei ndet voida ymmaértis siten, ettd asetuksella voitaisiin

varainministeridlle, vaan asianomaiselle ministerislle. MinisterioL 3 §,
joka sisaltad padsddnnokset eri ministerididen toimialoista, olisi ilmeisesti
esteend jirjestelylle, joka tarkoittaisi sitd, ettdi muiden ministerididen
padtosvaltaa asetuksella (VINOS 46 ja 47 §) ja asetuksen nojalla anne-
tulla valtioneuvoston piitskselld siirrettiisiin valtiovarainministeriolle.

Edellad esitetty kanta, jonka mukaan p#itosvalta ministerididen toimi-
valtaan alunperin kuuluvissa, finanssivalvonnan piiriin saatetuissa
asioissa edelleenkin kuuluu asianomaiselle ministericlle, vastaa valtio-
neuvostossa kiytinnossi olevaa kirjoitustapaa: »X-ministerié on tiniin,
asian oltua valmistavasti valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnan kisi-
teltdvina, pasttinyt...» Mitddn epiilystd ei ole siitikdin, ettd muutok-

2 Kastari, VY 1947 s. 96, 104.

# Kastari, op. cit. s. 96. Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle v. 1953 anta-
missaan lausunnoissa ovat sekd Kaira ettd Puhakka todenneet, ettei meiddn valtio-
sédntdmme mukaan ministerivaliockunta voi tehdid lopullisia paitoksid. Puhakka
luonnehtii tilannetta siten, etti raha-asiainvaliokunnassa kisiteltivit asiat on vain
ehdollisesti uskottu asianomaisten ministerididen ratkaistaviksi. Jollei asetettu
ehto — raha-asiainvalickunnan hyviksyminen — tHyty, ei ministerié voi tehdi
atkomaansa ratkaisua. Sen on joko luovuttava ehdottamastaan ratkaisusta tai
sitten saatettava asia valtioneuvoston yleisistunnon kisiteltiviksi. Ks. Perustus-
lakivaliokunnan mietinté N:o 14/1953 Vp., liitteet 7 ja 8.
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senhaun tullessa kysymykseen muutosta haetaan valittamalla juuri ao.
ministerion eiki valtiovarainministerion tai raha-asiainvaliokunnan paa-
tokseen. Myoskadn HValLl ei edellyts, ettd jonkin ministerivaliokunnan

Edelli ei vield ole kisitelty sitd tapausta, ettd ministerid finanssival-
vonnan alaan kuuluvassa asiassa ei luovu aikomastaan ratkaisusta, jota
valtiovarainministerio tai raha-asiainvaliokunta puolestaan ei hyviksy.
VNOS 47 §:n 3 ja 4 momentissa on jirjestetty toimivallan siirtyminen
tdmin tapauksen varalle siten, ettd toimivalta siirtyy ensin valtiovarain-
ministerioltd raha-asiainvaliokunnalle. Jos ministeri ei luovu aikomas-
taan ratkaisusta, jota valiokunta ei hyviksy, on asia alistettava valtio-
neuvoston ratkaistavaksi. Kysytddn, onko valtioneuvoston toimivalta
niin alistetussa asiassa samalla tavoin rajoitettu kuin raha-asiainvalio-
kunnan ja valtiovarainministerion toimivalta, vai voiko valtioneuvosto
nossé asian alistaminen valtioneuvostolle on erittiin harvinaista. Sentih-
den on vaikeata selvittdi, onko tihdn kysymykseen nihden vakiintunut
jotakin kidytdnnon kantaa.

VNOS 12 §:n 1 momentissa luetellaan asiat, jotka on valtioneuvoston
yleisistunnossa kisiteltdvd ja jotka valtioneuvoston on lopullisesti pdd-
tettivi. Luettelon 17-kohdassa mainitaan nimenomaan asiat, jotka VNOS
47 §:n 3 momentin (nykyisin 4 momentin) mukaan on alistettava valtio-
neuvoston ratkaistaviksi. Nimi ohjesdinnon kohdat ndyttdvat sisiltd-
vin sen, ettd kysymyksessd on todella ratkaisuvallan siirtyminen minis-
terioltd valtioneuvostolle eiki pelkistddn raha-asiainvaliokunnalle kuu-
luvan negatiivisen toimivallan siirtyminen. T#td kantaa tukee myds
VNOS 12 §:n 1 momentin 18-kohta, joka tarjoaa valtioneuvostolle mah-
dollisuuden ottaa paitettivikseen ministerion toimivaltaan kuuluvan
asian ja jota olen lihemmin kisitellyt edellisessd D-jaksossa. Olisi epdi-
lemitts periaatteellisestikin outoa, jos ylempi orgaani, so. valtioneuvos-
ton yleisistunto, kisittelisi valmistavasti alemman orgaanin, so. ministe-
rion padtosvaltaan kuuluvia asioita. Raha-asiainvaliokunnan osalta til-
taa kayttava orgaani.

Teoriassa tosin voitaneen pitdd mahdollisena, ettd valtioneuvosto sille
alistetussa asiassa tekisi luonteeltaan samanlaisen, vain negatiivisesti
sitovan ratkaisun, jollaisen raha-asiainvaliokuntakin voi tehdd. Mutta
edelld esitetyn nojalla on todettava, ettd tidllainen menettely ei nidyta
hyvin soveltuvan yhteen sen aseman kanssa, joka valtioneuvostolle Suo-
men valtionhallinnossa kuuluu.
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Ennakollisen finanssivalvonnan laajuus

Finanssivalvonnan alaiseksi saatettujen asioiden piiri riippuu valtio-
neuvoston paitoksestd, joka perustuu VNOS 47 §:n 2 momenttiin. Mai-
nitun sdénndksen mukaan raha-asiainvaliokunnassa on, saman pykildn
1 momentissa tarkoitettujen asioiden lisiksi, »valmistavasti kisiteltivi
kasiteltaviksi». Kdytinnossid valtioneuvosto tekee tissi tarkoitetun pai-
toksen vahvistaessaan valtion tulo- ja menoarvion soveltamista koskevat
yleismdsrdykset, jotka sitten valtiovarainministerion yleiskirjelmalla
saatetaan asianomaisten virastojen ja laitosten tietoon. Viime vuosina on
tullut tavaksi vahvistaa erikseen pysyviisiksi tarkoitetut yleismariyk-
set ja erikseen kutakin varainhoitovuotta varten tarkoitetut erityismas-~
rdykset.?° Finanssivalvonnan laajuus on eri aikoina vaihdellut riippuen
lahinnd valtiontalouden kulloisestakin kehitysvaiheesta. Timin kehi-
tyksen lihempi kuvaaminen ei kuitenkaan kuulu esilli olevan tutkimuk-
sen piiriin.
finanssivalvonnan alaisiksi? Niiti periaatteita, jotka on edelld D-jaksossa
esitetty valtioneuvoston vallasta pidattdd ratkaistavakseen ministerion tai
muun viranomaisen toimivaltaan kuuluvia asioita, ei voida suoranaisesti
soveltaa ainakaan kaikkiin sellaisiin asioihin, jotka tulevat kysymykseen
finanssivalvonnan kohteina. Kiytinnéssi suurin osa finanssivalvonnan
alaisista asioista on luonteeltaan hallinnon sisdisii kysymyksis, jotka
eiviit koske hallintotointen suorittamista siini merkityksessi kuin edelld
IV luvun A-jaksossa on esitetty. Tuollaiset sisiiiset hallintoasiat kos-
kevat esim. mi#rdrahojen irroittamista, valtion maa- ja vesirakennus-
tai huonerakennustsiden suorittamista, hankinta- ja urakkasopimusten
tekemistd, luvan myéntdmisti ulkomaisen virkamatkan suorittamiseen
jne. Sellainen kiytintd, etti sisdinen haﬂintoasia, joka edellyttid meno-
arvion maéiridrahojen kiyttimistd, voidaan valtioneuvoston paitokselld
asettaa finanssivalvonnan alaiseksi, niyttid olevan vakiintunut. Eiki
finanssivalvonta tillaisissa asioissa suinkaan rajoitu kysymyksiin, jotka
kuuluvat jonkun ministerién ratkaisuvaltaan, vaan se ulottuu myos

3 Nykyisin voimassa olevat pysyviiism"éé_réiykset on valtioneuvosto antanut
11. 1. 1962 (VvM:n yleiskirje N:o 25/11. 1. 1962). Vwuotta 1963 varten on wvaltio-
neuvosto 10. 1. 1963 vahvistanut erityism&irdykset (VvM:n yleiskirje N:o 60/10. 1.~
1963).

9
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asioihin, jotka muutoin olisivat esim. keskusvirastojen ratkaistavissa.®!
Tshin kiytintoon tuskin on oikeudelliselta kannalta katsoen huomau-
tettavaa. Oikeusturvanikskohdat, jotka nimenomaan puhuvat alempien
viranomaisten toimivallan itsendisyyden puolesta ja joita on tarkasteltu
edelld IV luvun C-jaksossa, eivit nidet lainkaan sovellu hallinnon sisdi-
siin asioihin. ‘

Toiseksi muuttuu asia, jos finanssivalvonnan alaiseksi saatetaan rat-
kaisu, jonka suorittaminen kisittdd hallintotoimen siind merkityksessa
kuin edelld IV luvun A-jaksossa on esitetty. Talldin on, tissd teoksessa
omaksutun kannan mukaan, kysymyksessd julkiseen valtaan perustuva
viranomaisen konkreettinen ja yksipuolinen ratkaisu, joka vilittémaisti
vaikuttaa tietyn tai tiettyjen ulkopuolisten oikeussubjektien oikeusase-
maan. Edelld on finanssivalvonnan luonnetta tarkasteltaessa tultu siihen
tulokseen, ettd finanssivalvonta joka tapauksessa merkitsee pddtdsvallan
jakamista asianomaisen ministerion ja valtiovarainministerion tai asian-
omaisen ministerion ja raha-asiainvalickunnan kesken. Ja kaikissa
finanssivalvonnan alaisissa asioissa saattaa tapahtua VNOS 47 §:n 4 mo-
mentissa tarkoitettu ratkaisuvallan siirtyminen valtioneuvoston yleis-
istunnolle. N#yttdisi sentihden perustellulta soveltaa p##tdsvallan siir-
tamistd koskevia periaatteita kysymykseen, milloin ns. ulkoinen hallinto-
asia voidaan saattaa finanssivalvonnan alaiseksi. '

Jos ministerion pidtosvalta perustuu asetukseen tai sitd alempiastei-
seen sidddokseen, voidaan asia valtioneuvoston piitokselldi VNOS 47 §:n
2 momentin mukaisesti saattaa finanssivalvonnan alaiseksi. Tatd tukee
se seikka, etti VNOS, johon finanssivalvonta perustuu, on luonteeltaan
asetus. Finanssivalvonnan alaiseksi voidaan valtioneuvoston p#aatok-
selld niinik##in saattaa asia, joka perustus- tai muun lain nojalla on ollut
valtioneuvoston yleisistunnon ratkaistava, mutta joka VNRatkL: 2 §:n
3 momentin nojalla on VINOS:1I4 tai muulla asetuksella siirretty minis-
teribn piitettiviksi. Jos sensijaan ministerion pidtosvalta perustuu
vilittoémdsti lakiin, ei asiaa voitane valtioneuvoston paitokselld saattaa
finanssivalvonnan alaiseksi. Vastakkainen kanta. sisiltidisi oikeastaan
sen, ettd VNOS, joka on luonteeltaan asetus, olisi valtuuttanut valtioneu-

31 Ks. esim. VvM:n yleiskirje N:o 50/11. 1. 1932, jossa ilmoitetaan valtio-
neuvoston piittineen, etti niitd valtion huonerakennustsitd, joiden aloittamista
varten on osoitettu varat vuoden 1982 tulo- ja menoarviossa 19 ja 20 p#iluokissa,
ei yleensid ole aloitettava ennen kuin syyskaudella. »Mik&li rakennustyon aloitta-
mista jo kevitkaudella kuitenkin pidetdsin valttim#&ttdmins, on asia jo ennen
urakkatarjousten pyytimistd siirrettivd asianomaisen ministerién ratkaistavaksi ja
siitd pyydettdva valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnan lausunto.»
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voston piiitokselldin muuttamaan lakiin sisdltyvid organisaationormeja.
Tillainen valtuutus ei ole mahdollinen (HM 28 §). Palautettakoon mie-
leen, ettd VNRatkL, jonka 2 §:n 3 momentti oikeuttaa asetuksella siir-
tdmdan ministerion ratkaistavaksi asioita, jotka kuuluvat valtioneuvos-
ton toimivaltaan perustus- tai muun lain nojalla, on siidetty perustus-

Valtioneuvoston paitokselld ei finanssivalvontaa voida ulottaa sellai-
siin ulkoisiin hallintoasioihin, jotka kuuluvat keskusviraston tai muun

keviin yleisiin nikokohtiin ja on sopusoinnussa esilld olevan luvun D- .

jaksossa esitetyn kanssa. Episelvempi on tilanne, jos tdssi tarkoitettu
ulkoinen hallintoasia kuuluu keskusviraston tai muun viranomaisen
padtosvaltaan asetuksen tai sitd alempiasteisen organisaationormin pe-
rusteella. Oikeammalta niiyttds kanta, jonka mukaan niissikidn tapauk-
sissa ei voida valtioneuvoston p#itokselld saattaa asiaa finanssivalvon-
nan piiriin. VNOS 47 §:n 3 ja 4 momentit edellyttivit ndet jokseenkin
selvisti, ettd asia, joka on finanssivalvonnan alainen, kuuluu ministerion
paitosvaltaan. Edelld esitetty johtopaitos on myos oikeutettu silld perus-
teella, etti VNOS yleensikin periaatteessa koskee vain niiden asioiden
kasittelyd, jotka kuuluvat valtioneuvoston (laajassa merkityksessd) pas-
tosvaltaan. Se seikka, ettid finanssivalvonta ns. sisiisissid hallintoasioissa
ulottuu myéds valtioneuvoston ja ministerividen alaisten viranomaisten
padtdsvaltaan kuuluviin asioihin, on poikkeus, jota ei voida laajentaa
sellaisiin hallintoasioihin, jotka koskevat hallintokoneiston ulkopuolis-
ten oikeussubjektien oikeusasemaa.32

Edelld esitetty vastannee kiytinnon nykyistd kantaa. Poikkeuksena
on kuitenkin mainittava, ettd valtioneuvoston 11.1.1962 vahvistamissa
yleismadrdyksissi (kohta 2.B.) miaratidn, ettd Palkkal 11 §:n 2 mo-
mentissa tarkoitetusta asiasta, joka koskee palkkauksen suorittamista
virkamiehelle opintoja varten mysnnetyn virkavapauden ajalta, on han-
kittava raha-asiainvaliokunnan lausunto. Sanotun lainkohdan mukaan
asian paittdd asianomainen ministerié harkintansa mukaan. Tosin on
huomattava, ettd valtion ja virkamiehen vilinen suhde on osaksi ns.

2 Ks. KHO 1952 II 103. Kysymys valtionavun myéntimisesti kaupunkien
tuberkuloositoimistojen ylldpitimiseen oli Li##kH:n eikid SisM:n ratkaistava. Apu-
laisoikeuskanslerin esityksesti KHO 1. 10. 1948 annetun Tuberkuloosiasetuksen
42 §:n sddnnokseen viitaten purki ja poisti SisM:n 13. 12. 1950 tekemit paatokset.
Asia ldhetettiin LagkH:1le. (L#akH oli tehnyt esityksen SisM:lle, asia oli kisitelty
raha-asiainvaliokunnassa. Valtionapuanomukset oli osoitettu LaikH:lle).
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sisdinen ja osaksi ulkoinen hallinto-oikeudellinen suhde. Lakimasriisen .
palkkauksen osalta virkasuhdetta lienee pidettivd ulkoisena suhteena

(ks. ed. s. 76). Jos sen sijaan tietty palkkausetu, kuten esilld olevassa

tapauksessa, on viranomaisen harkinnan varassa, niyttdisi virkamiehen

ja valtion vilinen suhde tiltd osin olevan sisdisen ja ulkoisen hallinto-

oikeudellisen suhteen rajamailla.
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VII LUKU.
MINISTERIOT.
A. SISAINEN PAATOSVALLAN SIIRTAMINEN

1. Vuoden 1922 lainsdddidnnén syntyvaiheet

Senaatin toimituskunnissa kuului kaikki paitosvalta toimituskunnan
pasllikslle 1. senaattorille. Ratkaisuvaltaa ei voitu delegoida senaatin
virkamiehille.! Hallitusmuoto omaksui asiassa saman kannan. HM 40
§:n 1 momentin mukaan valtioneuvostolle kuuluvat asiat kisitellddn
vleisessi istunnossa, mikili ei jonkinlaatuisia asioita ole asetuksella
uskottu ministerién pdillikkénd olevan ministerin pditettiviksi. Myds

HM 41 §:n 1 momentissa edellytetddn, ettd piaidtdsvaltaa ministeriossd
kiyttdsa »ministerion paallikkond oleva ministeri».? )

Omn luonnollista, ettd Suomen itsendistyttyd ja olojemme kehittimisen
padstyd vauhtiin tyom#drd ministeridissd alkoi lisdantyd. Sen tdhden
alettiin tuntea kiytannollistd tarvetta padtosvallan uskomiseen ministe-
rividen esittelijoille vihemmin tirkeissa asioissa. Edelld VI luvun jak-
sossa C selostettu hallituksen esitys n:o 7/1921 Vp. sisilsi kaksi laki-
ehdotusta: ehdotuksen laiksi valtioneuvostosta ja ehdotuksen laiksi val-
tiosihteerien asettamisesta valtioneuvostoon ja esittelijdin oikeudesta
lopullisesti ratkaista erditi asioita. Ministerididen sisdisen desentrali-
soinnin tarpeellisuudesta lausuttiin hallituksen esityksessd seuraavaa:

»Koska kuitenkin on katsottava vilttimiattomiksi, ettd ministe-
rividen padllikoilld on riittdvasti aikaa ja tilaisuutta kyllin perehtyi
hallinnonhaaransa johtoon, on asioiden ratkaisuun nihden ministe-
ridissd saatava aikaan sellainen jirjestys, ettd asianomainen ministeri
henkilokohtaisesti ratkaisee ainoastaan tirkeimmit ja laajakantoi-

1 Bjorksten, s. 207; Kastari, LM 1947 s. 32—34.

2 Perustuslakikomitean ehdotuksessa Suomen hallitusmuodoksi sisdltyi 34 §:n
1 momenttiin aivan samansisiltéinen s&&nnés kuin HM 40 §:n 1 momenttiin. Erona
oli vain se, ettd komitea kutsui ministeriditd »osastoiksi». Komitea ei selvastikdin
edellyttinyt, ettd »osastojen» virkamiehille uskottaisiin miti&n p#stosvaltaa.
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semmat asiat. Sitdvastoin olisi juoksevain asiain ja muiden vihem-
mén tidrkeiden asiain ratkaisu jarjestettdvi siten, ettei ministerin aika
kuluisi niiden késittelemiseen.»

Edelleen hallitus kertoi ryhtyneensi jo timin suuntaiseen toimen-
ton kanslian ja ministerididen kansliapaillikéiden tehtdvistd. Tilld toi-
menpiteelld oli tosin lisdtty jatkuvaisuutta ja yhtenidisyyttd ministerioi-
den toiminnassa, mutta silli ei oltu voitu vapauttaa ministereiti otta-
masta osaa vihemmain tirkeiden asiain ratkaisuun. Tiamin uudistuksen
hallitus aikoi toteuttaa siten, ettd kuhunkin ministeriéon perustettaisiin
valtiosihteerin virka, jonka haltija kansliapaillikélle kuuluvien tehti-
vien lisiksi oikeutettaisiin itseniisesti ja omalla vastuullaan ratkaise-
maan joukon asioita. Nimi asiat olivat luetellut eduskunnalle tiedoksi
annetun valtioneuvoston ohjesd@ntoluonnoksen 20 §:ssi. Vield hallitus
katsoi, etti koska edelld tarkoitettujen oikeuksien antaminen kasitti
HM 40 ja 41 §:n muuttamisen, ko. valtiosihteereitd koskeva laki olisi
séddettdva siind jarjestyksessi, mikd on voimassa perustuslain muutta-
misesta. o

Voimassaolevan VNRatkL 3 §:n tulkitsemisen kannalta ndyttda tar-
peelliselta tdssi kohden lihemmin selostaa hallituksen esitysti seki
sen kisittelyd eduskunnassa. Hallituksen valtiosihteerien asettamista
koskeva lakiehdotus sisilsi kaksi pykildi, jotka kuuluivat seuraavasti:

1§

Valtioneuvoston kansliassa ja jokaisessa ministeriossid on oleva
valtiosihteeri, joka ministerin sijasta lahinnd valvoo ministerion tyota
sekid kisittelee asiat, jotka uskotaan hidnen lopullisesti ja omalla vas-
tuullaan ratkaistaviksi, sen mukaan kuin siitd on valtioneuvoston
ohjesdinnossd sdddetty.’

2§

Milloin sellainen jarjestely ministerion alaan kuuluviin tehtiviin

......

valtioneuvoston esityksests, ministerion muun esittelijan samalla val-
tuudella kuin valtiosihteeri ratkaisemaan eriit asiat. _
Ohjesdantsluonnoksen 20 § sisilsi luettelon valtiosihteerin ratkaista-
vista asioista. Sanotun pykidlin 1 momentin 1 kappale ja 2 momentti
kuuluivat seuraavasti:
20 §
Ellei asianomainen ministeri ole pididttinyt itselleen pizttdmis-

valtaa, ratkaisee valtiosihteeri, ministerin sijasta, lopullisesti ja
omalla vastuullaan asiat:


https://c-info.fi/info/?token=KVAMu6yHhZpY61vQ.LnmU0ER6rDiEFW5yBqkCwg.crmFb4GKRWd5A91MRTjePcQ6EtvvqpqT968sxqp0BV9Mz0Gqx4SE5ZjgX0vVwSJGiP5jXdfgWhYQ-UoeDKrRRXrUVzGEMVS_wwqFbj6o8NFuBCWkxTWKaZQO_-WII-69Uo8E4EvWZE9UnXv5qy8zMAT1iaUoBtmYVW8s3Qzd_eQ4-VwfT9gF04q16KoZQ454TosTa6BRlVFliQ

Vuoden 1922 lainsdddannén syntyvaiheet 135

Tamin lisiksi on valtiosihteeri oikeutettu lopullisesti ratkaise-
maan myds ne ministerifssd pddtettdvit asiat, joiden padttdmisen
asianomainen ministeri pitemmiksi tai lyhemmiksi ajaksi uskoo val-
tiosihteerille.

Ohjesiéntsluonnoksen 21 §:n mukaan sellaisen esittelijdn toimivalta,

------

Tarkasteltaessa hallituksen esitystd voidaan panna merkille se seikka,
ettd valtiosihteerin valta ratkaista asioita olisi perustunut lakiin ja sen
nojalla annettavan ohjesiinnén kohtaan. Mitdsin erityisti tasavallan
presidentin antamaa valtuutusta ei olisi tarvittu. Ohjesddntoluonnoksen
20 §:n 2 momentin mukaan olisi ministeri voinut uskoa valtiosihteerille
muidenkin kuin 1 momentissa mainittujen, ministerion p#dtosvaltaan

kuuluvien asioiden ratkaisemisen. Taltd osin olisi siis ollut kysymyk- .

sessi pastosvallan delegoiminen sanan varsinaisessa merkityksessa.
presidentin antamaan miadriaykseen.

Edelli on jo VI luvun C-jaksossa selostettu, kuinka eduskunnan
perustuslakivaliokunta perinpohjin muokkasi hallituksen esityksia.
Perustuslakivaliokunnassa VNRatkL. 3 §:n 2—4 momentit saivat sen
sisillon ja muodon, jonka eduskunta sitten lopullisesti hyviksyi ja
jotka tulivat lakina voimaan:

Ne asiat, jotka pditetddn ministeriossd, ratkaisee ministeri pail-
likkona taikka, omalla vastuullaan, ministerién kanslian tai osaston
paallikko tai muu esittelija.

Mitks asiat voidaan uskoa ministerion kanslian tai osaston pail-
likén tai muun esittelijin ratkaistaviksi, ma#rdtdsn asetuksella.

Tasavallan presidentti masras valtioneuvoston esityksestd, kenelle
tai keille ministerion edellimainituista virkamiehistd tdllainen wval-
tuus annetaan. .

Eduskunta lisdsi suuren valiokunnan ehdotuksen mukaisesti pyka-
ldsn vield 5 momentin, jonka mukaan se, mitd pykildssd ministeriostd
saidetadn, on soveltuvilta kohdin voimassa my&s valtioneuvoston kans-

liaan nihden. VNRatkL 3 § sai nykyisen sanamuotonsa laissa 20. 9.

1939/283. Ainoa tissi yhteydessd tehty asiallinen muutos oli se, ettd
asiat, jotka pi#tetddn ministerissa, ratkaisee »ministerion paallikks tai
muu valtioneuvoston jisen, jonka toimialaan asia kuuluu’...» Sainnok-
set esittelijan oikeudesta ratkaista asioita jdivdt asiallisesti ennalleen.
Ministerion kanslian pa#llikostd tehtiin tdssd laissa kansliapaallikks ja
osaston paillikostd osastopiillikko.


https://c-info.fi/info/?token=KVAMu6yHhZpY61vQ.LnmU0ER6rDiEFW5yBqkCwg.crmFb4GKRWd5A91MRTjePcQ6EtvvqpqT968sxqp0BV9Mz0Gqx4SE5ZjgX0vVwSJGiP5jXdfgWhYQ-UoeDKrRRXrUVzGEMVS_wwqFbj6o8NFuBCWkxTWKaZQO_-WII-69Uo8E4EvWZE9UnXv5qy8zMAT1iaUoBtmYVW8s3Qzd_eQ4-VwfT9gF04q16KoZQ454TosTa6BRlVFliQ

N D>

136 Ministeriot

Perustuslakivaliokunnan mietinté sekid eduskunnan poytikirjat valai-
sevat jokseenkin hyvin niitd syits, joiden vuoksi hallituksen esitys N:o
7/1921 Vp. muuttui valiokunnassa niin suuresti kuin edelld on selos-
tettu. Perustuslakivaliokunta lausui mietinnéssiin N:o 7/1921 Vp. yhty-
vinséd hallituksen kantaan siind, ettd on tidhdellistd voida uskoa toiselta
puolen vihemmin tdrkeitd ja toiselta puolen erityistdi ammattitunte-
musta kysyvis asioita ministerididen esittelijiin omalla vastuullaan rat-
kaistaviksi. Valiokunta lausui kuitenkin suuresti epiileviinsi, oliko
kysymys ratkaistava siten, ettd yksi ministerion esitteliji valtiosihteerini
eli »jonkunlaisena apulaisministerinsi» ratkaisisi asiat. Valiokunta piti
parempana sitd menettely4, ettd ministerié jakautuisi osastoihin ja kun-
kin osaston paillikké saisi omalla alallaan puheenalaisen toimivallan.
Etenkin jos suunnitelma keskusvirastojen yhdistimisesti ministerisihin
. toteutettaisiin, naytti tim& jarjestelm#d valiokunnan mielestd ainoalta
luonnolliselta. Valiokunta huomautti edelleen, etti sen ehdottama sana-
muoto ei estdisi kdytinnossi toteuttamasta jirjestelyd, jonka mukaan
bﬁﬁtﬁsvaltaa siirrettdisiin vain yhdelle ministerion esittelijille, nimit-
tdin kansliap#illikélle.

Perustuslakivaliokunta lausui mietinnéssiin (s. 3) julki epiilyksensd
valtioneuvoston ohjesiéntsluonnoksen edells selostetun 20 §:n 2 momen-
tin johdosta, joka olisi oikeuttanut ministerin delegoimaan paitosval-
taa valtiosihteerille: ‘

»Néyttdd nimittdin tdten kidyvin mahdolliseksi, ettd ministeri
uskomalla my&s tirkeitd periaatteellisia ratkaisuja ministerion virka-
miehelle hinen omalla vastuullaan suoritettaviksi saattaisi vihentis
sitd vastuuta, jossa valtioneuvoston jasen on eduskunnalle virkatoi-
mistaan.»3

 Valiokunnalta lienee jéiinyt huomaamatta, etti pétdsvallan delegoiminen
olisi sekin ollut virkatoimi, josta valtioneuvoston jisen olisi eduskunnalle vastuussa.
(Ks. XI luvun C-jakso sekd XIII luku). Kuinka eri tavein svastuu» voidaan
kasittdd, sitd valaisee erds Valtiotieteellisen Yhdistyksen kokouksessa v. 1961 eng-
lantilaisen julkisen hallinnon erikoistuntijan prof. W. A. Robsonin lisni ollessa
kéyty keskustelu, jossa kosketeltiin paitosvallan delegoimista. Tillsin prof. Rob-
son ihmetteli sitd, kuinka ministerii voidaan pitdd vastuunalaisena hallinnon-
haaransa hoitamisesta, jos hiinelld ei ole oikeutta delegoida paitdsvaltaa. Edelleen
vieras oudoksui sitd, ettd sdelegoimiseen» tarvitaan valtioneuvoston ja presidentin
my6tivaikutus. Nayttdd siltd, ettd perustuslakivaliokunnan mielestd vastuun pad-
paino on niissd paitoksissd, joita ministeri tekee. Brittildisen kisityksen mukaan
néyttdisi pédpaino taas olevan siind, etti asiat tulevat hoidetuiksi. Ministerin
asiana on huolehtia siitd, ettd hallinto toimii. Perustuslakivaliokunnan peruste-
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Jo lakiehdotuksen lihetekeskustelussa kansanedustajat Nevanlinna
ja Laherma hyokkisivit kiivaasti hallituksen »valtiosihteerilinjaa» vas-
taan.* Hallituksen esitysti puolustivat mm. ed. R. Erich, jonka p&&minis-
terikaudella esitys oli eduskunnalle annettu, ed. Procopé ym. Perustus-
lakivaliokunnan mietinnén puolesta puhui tiysistunnossa mm. valiokun-
nan puheenjohtaja, ed. Setild. Veisi kuitenkin liian pitkélle selostaa
kaikkia eri mielipiteitd ja nikokohtia, jotka on talletettu eduskunnan
poytikirjoihin.® Eriisiin keskustelussa esitettyihin nikdkohtiin on kui-
tenkin syytd toisessa yhteydessd palata.

Valtioneuvostolle hallitusmuodon tai muun lain mukaan kuuluvaan
asiaan, joka asetuksella on uskottu ministerion lopullisesti pastettaviksi,
ei saada soveltaa, mitd VNRatkL 3 §:ssi siidetdsin ministerion kanslian
tai osaston p#illikon taikka muun esittelijin oikeudesta omalla vastuul-
laan ratkaista asioita (VNRatkL 2 §:n 4 momentti). Sanottu siinnés
estdd ns. »subdelegaation», miki tissi tapauksessa on kuvaannollinen
termi, koska alunperinkiin ei ole kysymyksessa delegointi, vaan muu
desentralisointi. Toimeenpanovallalle ei ole haluttu antaa mahdollisuuk-
sia uskoa esittelijén ratkaistaviksi asioita, jotka hallitusmuodon tai muun

luiden heikkoudesta tiilli kohdin huomautti ed. Procopé lakiehdotuksen ensimmii-
sesséd kdsittelyssd (1921 Valtiopdivat, Poytikirjat I s. 682—683). Ks. myds ed.
Voionmaan perustuslakivaliokunnan mietintéén liittimi vastalause.

4 Ed. Nevanlinna lausui mm.: »Meidin vihiisissi oloissamme kuuluu luul-
lakseni useimpien korvaan tim# mahtavuudessansa poyhkeilevd tai poyhkeilevii-
syydessénsd mahtava nimi, kuinka tahtoo sanoa, suoraan naurettavalta, ja se on
huonoimpia kohtaloita, mitd yleensid asian tai henkilén osaksi voi tulla... Tiedin
kylls, etti meilld on erinomainen tarve jaljitelli Ruotsia kaikessa, missi ikini
voidaan. Me olemme sielti kopioineet yksin painovirheitikin, ainakin yhden
tieddn sieltd merilakiin kopioidun.» Ed. Laherma puolestaan luki tekstis, jota ei
tarvitse hédvetd prof. C. N. Parkinsonin rinnalla: sSensijaan, ettd nykyisin halli-
tuksen jésenet vield ovat olleet velvoitettuja positiiviseenkin tyShén, syventymiin
varsinaisiin hallitustehtéviin ja unohtamaan hetkeksi puolueintriiginsi, nyt koete-
taan jérjestdd uusi tapa, jonka mukaan hallituksen jésenet vapautuvat jokapaivii-
sistd »turhamaisista», »pieniksi kiyneistd» hallitustehtdvistd ja heiddin asiakseen
jétetddn vain kulissien takainen suunnittelu ja sen mukana seuraavat ulkonaiset
edut. Itse asiain hoito koetetaan jdrjestdd ammattiministereiden ns. valtiosihtee-
reiden huostaan... yksityiset virkamiehet, joista useat nimitetiin luultavasti ny-
kyisistd aikansa eléneistd ja byrokraattisiin kaavoihin kangistuneista esitteliji-
sihteereistd, saavat tehtdvikseen ratkaista sangen tirkeitdkin asioita... Miti timi
kaikki lopulta tulee maksamaan, siitd ei ole laskelmia mukaan liitetty, mutta
arvata sopii, ettd ne eivit supistu kovin vahiin.» (Valtiopdivat 1921, Poytikirjat I
s. 31—32).

5 Ks. Valtiopaivat 1921, Poytikirjat I s. 31—32, 681 ss.
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lain mukaan oikeastaan on ajateltu ratkaistaviksi valtioneuvoston yleis-
istunnossa. Tdmin rajoituksen Hakkila katsoo tehdyksi »oikeusturvalli-
suuden kannalta».! Nihdikseni asian ydin on kuitenkin toisaalla.
Oikeusturvallisuuden kannalta katsoen tuskin voidaan pitdd kokeneen
virkamiehen suorittamaa ratkaisua arveluttavampana kuin ministerin,
so. poliitikon ratkaisuja. Toimivallan siirtdmisen kielto voidaan parem-
minkin ymmértsd siten, ettd ratkaisu on haluttu piddttdd siind piirissd,
joka on virkatoimistaan eduskunnalle vastuunalainen. T#hin viittaa
edelld selostettu perustuslakivaliokunnan mietinttkin.

2. Valtioneuvoston ohjesidnnin sidnnokset pddtosvallan siirtimisestd

Samana pdivdnd kuin MinisterioL ja VNRatkL: annettiin eli 30. 3.
1922, annettiin my6s valtioneuvoston ohjesasnnon sisiltiva asetus (1922
VNOS). Ohjesddnnon 21 §:n mukaan tasavallan presidentti masrisi val-
tioneuvoston esityksestd valtioneuvoston kanslian ja ministerididen kans-
lia- ja osastopaillikot sekd ne muut esittelijit, joille annetaan valtuus
ratkaista ministeriossd pastettdvid asioita omalla vastuullaan. Ohjesdén-
non 22 §:n mukaan sellaisen esittelijin toimivalta, joka oli méadratty
ministeriossid ratkaisemaan asioita omalla vastuullaan, k#sitti ne asiat,
jotka olivat mainitut hinelle annetussa midriyksessd. Ohjesdinnon
23 §:n 1 momentin 1 kappale kuului seuraavasti:

Ellei asianomainen ministeri ole pidittinyt itselleen pidttimisval-

lij, ministerin sijasta, lopullisesti ja omalla vastuullaan asiat:

. Tdmi#n jilkeen seurasi luettelo ko. asioista.

Voidaan todeta, ettd 1922- VNOS varsin huomattavassa médrin siirsi
ratkaisuvaltaa ministerididen virkamiehille. S#inndksen soveltaminen
kiytintoon oli kuitenkin horjuvaista, kuten ilmenee mm. Bjérkstenin,
Hyvosen ja Hakkilan asiaa koskevista esityksistd. Niinpd Bjorksten
toteaa, ettd ko. sddnnoksid sovellettiin eri ministeridissd hyvin eri tavoin.
Eriissi ministeridissid katsottiin, ettd kanslia- ja osastop&illikot saattoi-
vat vasta tasavallan presidentin valtakirjan saatuaan ratkaista ohjestén-
noén 23 §:ssd mainittuja asioita, kun taas toisissa ministeriissé oltiin silld
kannalla, ettd kanslia- ja osastopaillikét ilman eri valtuutustakin olivat
oikeutetut ratkaisemaan 23 §:ssd tarkoitetut asiat. Myos sddnnostd minis-

¢ Hakkila s. 842—843.
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terin oikeudesta pidittad itselleen ratkaisuvalta tulkittiin eri ministe-
ridissd eri tavoin. Niinp# sisdasiainministeridssa katsottiin, ettd ministeri
vasta antamalla kanslia- tai osastop#sllikélle erityisen midrdyksen luo-
pui piddttimistd ratkaisuvaltaa itselleen, kun taas oikeusministeriossa
edellytettiin, ettd ministeri pidatti ratkaistavakseen vain ne asiat, jotka
hidn nimenomaan ilmoitti haluavansa ratkaista.” Hyvénen puolestaan
toteaa, ettd kun tietds valtioneuvostossa ja sen eri ministeridissi vallitse-
van asioiden kisittelytavan sekd »yksityisten virkamiesten tavallaan
perinnéllisen arkuuden ottaa kannettavakseen omaa, yksin tekem#insi
ratkaisua seuraavan vastuun, niin tuntuu suorastaan yllattiviltd lukea
edelldmainittuun valtioneuvoston ohjesiéntoon sisdltyvi pykald.» Hyvo-
sen havaintojen mukaan 1922 VNOS 23 §:d4 oli sovellettu verrattain
ahtaissa rajoissa eiki liheskiin siind laajuudessa kuin pykildn tarkoitus
néyttéisi edellyttavin. Tdhdn Hyvonen esittid mm. historiallisen selityk-
useampia asioita kaikkein ylimpien viranomaisten lopullisesti piitetti-
viksi.® Hakkilan selostus siitd, miten sé@nnoksid on kiytinnossa sovel-
lettu, nojautuu Bjérkstenin ja Hyvdsen esityksiin.?

Voimassaolevan VNOS:n siddnnokset pdiatosvallan siirtimisestda minis-

VNOS:66n sisdltyneet. Joitakin jidrjestelmin eroja on kuitenkin havait-
tavissa. ‘Mé#sdrdyksen esittelijdlle ratkaista ministeridssi paatettdvia
asioita omalla vastuullaan antaa valtioneuvoston esityksesti tasavallan
presidentti. Sellaisen esittelijdn toimivalta kisittid ne asiat, jotka ovat

lan siirtimisestd sisdltyy ohjesddnnén 35 §:43n, joka lienee syytd tihin
jaljentdd in extenso:

35 §

Esittelijdalle omalla vastuullaan ratkaistavaksi voidaan uskoa asiat:
joiden ratkaiseminen kisittid ainoastaan lain tai asetuksen tahi
mikali epdilysts niitten soveltamisesta ei ilmene;
jotka koskevat ministerién menoarvioon otettujen miairirahojen
jakamista ja niistd annettavien apurahojen myontimists, sitten kun
valtioneuvosto tai ministerié on vahvistanut ne perusteet tai ehdot,
. jotka koskevat vuokra- ja muitten sopimusten hyviksymistd ja
vahvistamista, mikili ne on tehty voimassa olevien sdinnésten tahi

7 Bijorksten s. 209.
8 Hyvonen, Mietinto virasto- ja virkamiesoloista s. 12—13.
% Hakkila s. 866.


https://c-info.fi/info/?token=KVAMu6yHhZpY61vQ.LnmU0ER6rDiEFW5yBqkCwg.crmFb4GKRWd5A91MRTjePcQ6EtvvqpqT968sxqp0BV9Mz0Gqx4SE5ZjgX0vVwSJGiP5jXdfgWhYQ-UoeDKrRRXrUVzGEMVS_wwqFbj6o8NFuBCWkxTWKaZQO_-WII-69Uo8E4EvWZE9UnXv5qy8zMAT1iaUoBtmYVW8s3Qzd_eQ4-VwfT9gF04q16KoZQ454TosTa6BRlVFliQ

140 Ministeriot

valtioneuvoston tai ministerion aikaisemmin antamien p#dtosten mu-
kaan ja niitd varten ehki tarvittavat midrdrahat on ministeridn
menoarvioon otettu;

jotka koskevat tilinpoistoja, takaisinmaksuja ja ennakkojen kor-
vaamista, mikili ne ovat ministerion paitettavit;

jotka koskevat lainmukaisen elikkeen myontimistd valtion viran
tai toimen haltijalle; seka

jotka koskevat konekirjoittajien ja muiden toimistohenkilékun-
taan kuuluvien sek# ylim#irdisten tointen haltijain ja vahtimestarien
ottamista ministeriéon, niin myds eron antamista ja, milloin siitd ei
johdu valtiolle lisimenoja, virkavapauden myontdmistd heille.

asetuksella.

Ohjesdinnon 34 § sisdltdd sddnnoksid ministerididen kansliapaslliksi-
den yleisistd tehtdvistd. Sanotun pykilén 2 momentin mukaan kanslia-
paillikkd ratkaisee omalla vastuullaan 35 §:n 1 momentissa mainitut
asiat, mik#li niitd ei ole uskottu muun esittelijin ratkaistaviksi. Huo-
mattava on myos 36 §:n sdidnnos, jonka mukaan ministeri voi pidattdaa
itselleen pdittimisvallan asiassa, jonka esittelijd muutoin saisi ratkaista.

3. Pditosvallan siirtiminen suoraan asetuksella

Kiytiannossd on saannoksiid piaidtosvallan siirtdmisestd ministerididen
esittelijoille sovellettu hyvin epidyhtendisesti. Tami johtunee ainakin
osaksi siitd, ettd paatosvallan siirtdmistd koskevat sddnnokset alunperin
laadittiin jokseenkin epakidytdnnollisiksi ja monimutkaisiksi. Eri kasi-
tyksid on esiintynyt siitd perustavaa laatua olevasta kysymyksestd, voi-
daanko pddtosvalta siirtdd suoraan asetuksella tietyssd virka-asemassa
olevalle virkamiehelle vai tarvitaanko sithen asetuksen lisiksi tasavallan
presidentin antama valtakirja. Tarkoitukseni ei ole vield tidssd kohden
esittid vastausta -tuohon kysymykseen. Niyttid aiheelliselta ensin
luoda katsaus siihen, miten kysymys on kdytdnnossd ratkaistu.

Kiytinnossd on useissa tapauksissa siirretty suoraan asetuksella mi-
nisteriolle kuuluvaa paiatosvaltaa tietyssd virka-asemassa olevalle esit-
telijille, yleensid ministerion osastop#illikélle. Seuraavassa selostetaan
lyhykiisesti tdllaisia voimassaolevia sddnnoéksid. Samalla on katsottu tar-
peelliseksi mainita erds nyttemmin jo menneisyyteen kuuluva, maa-
talousministerién asutusasiainosaston kohdalla voimassa ollut jirjestely,
joka on usealtakin kannalta mielenkiintoinen.

Vankeinhoitolaitoksesta 17. 2. 1950 annetussa asetuksessa (86/50) on
vankeinhoito-osaston p#illikkonid toimivalle ylijohtajalle annettu run-
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saasti ratkaisuvaltaa. Asetuksen 3 §, joka miirds ylijohtajan tehtivit,
sisaltiad yksityiskohtaisen luettelon asioista, jotka ylijohtajan tulee rat-
kaista. Sanotun pykilidn 23-kohdan mukaan ylijohtajan tulee oikeus-
ministerille esitelld ministerisille sek# tirkeimmiit ld&ninhallituksille tai
keskusvirastoille menevit lausunnot ja.esitykset sekd muut tirkeimmit
ministerin ratkaistavat vankeinhoitolaitosta koskevat asiat, ilmoittaa
ministerille huomattavimmista tapahtumista vankeinhoitoalalla ja
yleensd tehdid hinelle selkoa asiain tilasta vankeinhoidossa. Toisaalta
saman pykéldn 22-kohdan mukaan ylijohtajan tulee mm. »ratkaista ne
muut vankeinhoitolaitosta koskevat asiat, jotka eivdt kuulu muulle
viranomaiselle». Nayttad siltd, ettd viimeksi mainitulla siéinnokselld on
ylijohtajan toimivalta tehty yleiseksi. Ts. s#éintd, jonka mukaan minis-
teri pddttdd ne asiat, joita ei ole virkamiehelle siirretty, on kiinnetty
asetuksella piinvastaiseksi. My6s vankeinhoidontarkastajille on asetuk-
sen 4 §:ssd ja yliladkarille 8 §:ssi uskottu itsendistd ratkaisuvaltaa.
Niinik#dn on huomattava, ettd asetuksen 17 §:n 1 momentissa luetellaan
ne -virat ja toimet, joihin valtioneuvosto tai oikeusministerié nimittis.
Saman pykilin 2 momentin mukaan »kaikki muut vankilahallinnon
viran ja toimen haltijat nimittii oikeusministerion vankeinhoito-osasto
viran tai toimen oltua haettavana kolmenkymmenen piivin aikanas.
Edelleen saman pykélin 3 momentin mukaan ottaa ylim##riisen toimen
haltijoista oikeusministerién vankeinhoito-osasto viranhaltijoihin verrat-
tavat; myos 4 momentti antaa vankeinhoito-osastolle toimivaltaa viran-
sijaisten ottamiseen nihden. Asetuksen 18 §:n 1 momentin mukaan »van-
kilahallinnon toimen haltijan voi vankeinhoito-osasto ilman hinen suos-
tumustaan siirtdd toiseen toimeen pakottavan syyn sitd vaatiessar». —
Selostetuissa kohdissa asetus siten pitid vankeinhoito-osastoa ministe-
riostd erillisend viranomaisena, jolle kuuluu oma toimivaltansa. Ttd
toimivaltaa kiytt4d vankeinhoitolaitoksen ylijohtaja asetuksen 3 §:n
nojalla. Tam#n kanssa on sopusoinnussa oikeusministeriostd 28. 12. 1962
annetun asetuksen (686/62) 19 §:n 1 momentti, jonka mukaan »vankein-

hoito-osaston toimivaltaan kuuluvat asiat ratkaisee osaston paillikks -

asianomaisen virkamiehen esittelystd». Niissd tapauksissa taas, joissa
asia asetuksen mukaan on oikeusministerién ratkaistava, esitelliisin asia
ministerin paitettiviksi. )

Jo aikaisemmin oli vankeinhoitolaitoksesta 7.10. 1936 annettu asetus
(316/36) uskonut ylijohtajalle runsaasti ratkaisuvaltaa.1®

10 Ks. Kastari, LM 1947 s. 57 aliv. 7, jossa selostetaan vankeinhoitolaitoksen
aseman kehitystd ja siitd kdytyd keskustelua.
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Sisdasiainministerion poliisiasiain osaston virkamiehille on sano-
tusta osastosta 6. 9. 1944 annetulla asetuksella (598/44) uskottu ratkaisu-
valtaa. Asetuksen 11 §:n 1 momentin mukaan on sisiasiainministerille
esiteltdvi, paitsi valtioneuvostolle kuuluvia asioita, jotka asetuksella on
uskottu ministerién lopullisesti paitettdviksi, anomusasiat sekd asiat,
joilla on poliittinen tai muutoin laajakantoinen merkitys taikka jotka
kaistavakseen pidittinyt. Saman pykéldn 2 momentin mukaan niistd
poliisiasiain osastossa kasiteltéavistd asioista, joita ei esitelld ministerille,
. ratkaisee ylipoliisipa#llikks ne, jotka hin on ratkaistavikseen pidéttényt,
sekéd poliisiylitarkastaja ja ministerién esittelijoind toimivat jaostopaal-
likét ja toimistopaillikot, kukin toimialallaan, muut asiat. Sisdasiain-
ministerit on 23. 10. 1961 vahvistanut tarkemmat maardykset siitd, mitd
asioita osaston virkamiehet saavat ratkaista em. asetuksen puitteissa.
Vieli voidaan mainita, ettd asetuksen 15 §:n 2 momentin mukaan poliisi-
ylitarkastaja on oikeutettu antamaan poliisiviranomaisille yksityis-

poliisiylitarkastaja tarkastuksia toimittaessaan katsoo tarpeelliseksi
heille antaa. Poliisiasiain osastosta annetun asetuksen 16 §:n 2 momen-
tin mukaan jaostop#illikét ovat oikeutettuja, kukin toimialallaan, anta-
maan poliisiviranomaisille yksityistapauksissa ohjeita ja mardyksid.!!

Sisdasiainministerion rajavartioasiain osasto toimii samalla kertaa
sekd ministerion osastona ettd rajavartiolaitoksen esikuntana. Osaston
asema perustuu rajavartiolaitoksesta 22. 12, 1944 annettuun lakiin
(980/44), lihinnd sen 2 §:d4n. Sanotun pykélin 2 momentin mukaan
rajavartiolaitoksen sisdinen jirjestys on sotilaallinen, mikili ei johonki_n
sen osaan nihden asetuksella toisin mi#irats. Rajavartiolaitoksesta 30. 6.
1947 annetun asetuksen (581/47) 3 §:n mukaan rajavartiolaitos on sisi-
_ asiainministerién alainen. Saman pykilin mukaan »rajavartiolaitoksen
kiskyvallan haltijana toimii rajavartiostojen paillikké apunaan raja-
vartiostojen esikunta, joka samalla toimii sisiasiainministerion raja-
vartioasiain osastona». Lisdksi.asetuksen 8 §, 13 §:n 2 ja' 3 momentti,

11 VOK VII s. 23 luonnehditaan osastoa seuraavasti: »Poliisiasiainosastoai voi-
daan pitdd sellaisena ministerion osastona, joka tehtdviensi puolesta on rinnas-
tettavissa keskusvirastoon. Lisiksi osastolle antaa erityisen leimansa poliisin puoli-
sotilaallinen organisaatio sekid se seikka, ettd ylipoliisipdallikolla ja poliisiylitarkas-
tajalla on maan poliisiviranomaisiin nihden henkilskohtaista kiskyvaltaa.»
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v1rkarmesten sijoittamista, nimittdmista seki v1rkavapauden myonta-
mistd koskevissa asioissa.

Kuten mm. valtionhallinnon organisaatiokomitea on todennut, osasto
toimii kdytinnossd paallikkovirastoksi muodostetun keskusviraston
tapaan siten, ettd paidtosvaltaa osastolla kidyttdd rajavartiostojen péil-
likk6. Ministerille esitelldsn osastolta lihinni vain nimitysasioita ja
raha-asioita, mink# lisiksi tirkeimmit rajatapahtumat luonnollisesti
selostetaan ministerille. Valtioneuvoston' siséiisesti on rajavartioasiain

Edells selostettua sisdasiainministerion ra:avartioasiain osaston orga-
nisaatiota ei voida pitdd esimerkkini VNRatkL. 3 §:n soveltamisesta.
Kuten rajavartiolaitoksesta annetun asetuksen johdantolauseestakin
ilmenee, organisaatio perustuu rajavartiolaitoksesta annettuun lakiin
(980/44), jonka 2 §:n siinnokset jo niyttdvit antavan perusteen edelld
selostetulle pditdsvallan jarjestelylle. Koska osasto kuitenkin tarjoaa
sopivan vertailukohteen tarkasteltaessa muita ministerididen piirissd ha-
vaittavia jarjestelyitd, olen pitinyt sen selostamista tissd yhteydesss tar-
peellisena.

-Sisdasiainministerién videstonsuojeluasiainosastosta 20.-1. 1961 anne-
tulla asetuksella (127/61) on osastolla toteutettu pistosvallan siirto vir-
kamiehille tavalla, joka muistuttaa liheisesti poliisiasiain osastoa. Ase-
tuksen 12 §:n mukaan osaston toimialaan kuuluvista asioista on sisi-
asiainministerille esiteltivi, paitsi valtioneuvostolle lain mukaan kuu-
luvia asioita, jotka asetuksella ovat uskotut sisiasiainministerién lopul-
lisesti paatettiviksi, hakemusasiat, mikili ne eiviit koske helpotusten
saamista videstonsuojille asetetuista vaatimuksista, sekd asiat, joilla on
laajakantoinen merkitys tai jotka erikseen ovat ministerin ratkaistaviksi
madratyt taikka jotka héin on ratkaistavikseen pidittanyt. Muut osaston
toimialaan kuuluvat asiat ratkaisee osastopaillikko, viestonsuojelun yli-
tarkastaja tai toimistopiillikks, sen mukaan kuin osaston tydjirjestyk-
sessi madritadn. Asetuksen 10 §:n mukaan osaston tydjarjestyksen
vahvistaa osastopiillikon esityksestd sisdasiainministeri. Erityisesti on
huomattava, ettid johdantolauseensa mukaan asetus on annettu Minis-
terioL:n sekd VNRatkL. 3 §:n nojalla.

Sisdasiainministerion paloasiainosastosta, joka perustettiin 2. 12. 1960
annetun palolain (465/60) 2 §:n perusteella, annettiin 29. 6. 1961 asetus
(375/61). Erikoista on, etti asetuksen johdantolauseessa viitataan

2 VOK VII s. 24—25.
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ainoastaan MinisterioL:iin ja VNRatkL 3 §:4in, ei sitdvastoin em. palo-
lain 2 §:33n. Paitosvallan siirto toteutettiin télldkin osastolla samaan
tapaan kuin saman ministerion poliisiasiain- ja vdestonsuojeluasiainosas-
ton kohdalla. Asetuksen 6 §:n mukaan on osaston toimialaan kuuluvista
asioista sisdasiainministerille esiteltidvi, paitsi valtioneuvostolle lain mu-
kaan kuuluvat asiat, jotka asetuksella on uskottu sisiasiainministerién
lopullisesti paitettdviksi, hakemusasiat sekid asiat, joilla on laajempaa
taikka jotka h#n on ratkaistavikseen piddttinyt. Muut osaston toimi-
alaan kuuluvat asiat ratkaisee osastop#illikko tai palotoimen ylitarkas-
tyksen vahvistaa osastopidllikon esityksestd sisdasiainministeri.
Valtiovarainministerion ylimddrdisestd jdrjestelyosastosta 14. 3. 1947
annetun asetuksen (219/47) 11 §:n mukaan valtiovarainministerille on
esiteltiivd, paitsi valtioneuvostolle lain mukaan kuuluvia asioita, jotka
asetuksella ovat uskotut valtiovarainministerion lopullisesti paitetta-
viksi, anomusasiat seki asiat, joilla on laajakantoinen merkitys, tai
jotka erikseen ovat ministerin ratkaistaviksi madrityt, taikka jotka hin
on ratkaistavikseen pidittinyt. Muut jirjestelyosaston toimialaan kuu-
Osastopiillikon itsenidistd ratkaisuvaltaa korostaa myos asetuksen 15 §.
Mikaili rationalisoimistehtivi valtion virastossa tai laitoksessa on annettu

Valtiovarainministerion jirjestelyosasto on rationalisointielin ja se
toimii suorittaen selvityksid ja tutkimuksia sekd antaen muille viran-
omaisille lausuntoja ja tehden tutkimustensa tarpeellisiksi osoittamia
ehdotuksia. Osasto toimii siten hallinnon ns. esikuntaelimeni.’®* Sen-
tihden asetuksen maiiriykset eivit merkitse sitd, ettd osastopaillikolla
olisi valtaa tehdi paiatcksid ns. ulkoisissa hallintoasioissa, jotka koskevat
hallintokoneistoon kuulumattomien oikeussubjektien oikeuksia ja vel-
vollisuuksia. Tissd kohden osaston asema eroaa muiden sellaisten minis-
terividen osastojen asemasta, joiden piaillikdille on asetuksella uskottu
paatosvaltaa.

Maatalousministerion eldinlddkintoosasto perustettiin 21. 12. 1929
annetulla lailla (400/29), jolloin uudelle osastolle siirrettiin lddkint-
hallitukselle kuuluneet, eldinldikintolaitosta koskevat asiat. Tarkemmat

13 Esikuntatehtdvistd valtionhallinnossa ks. VOK I s. 16—17; Langrod, RISA
1952 s. 562—572.
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sdédnnokset osastosta sisiltyvit maatalousministeriéstd 19. 6. 1953 annet-
tuun asetukseen (267/53). Sanotun asetuksen 14 §:n mukaan kanslia-
padllikko ja eldinlddkintoosaston osastopaillikkd ratkaisevat ministerin
sijasta lopullisesti ja omalla vastuullaan osaston toimialaan kuuluvat
VNOS 35 §:n 1 momentissa mainitut asiat, mikili niiti ei ole uskottu
muun esittelijin ratkaistavaksi. Kansliap#sllikon osalta selostettu siin-
nés oikeastaan rajoittaa héanelle VNOS 34 ja 35 §' n mukaan kuuluvaa
sen osastopdillikolle. Asetuksen 11 §:n 1 momentin 1-kohdan mukaan
eldinldgkintdosaston osastopaillikén tulee johtaa ja valvoa eldinlddkinto-
laitoksen toimintaa sek# huolehtia ja vastata sanotun laitoksen hallin-
nosta ja taloudesta, niin myds rahavarojen kiytostd ja tilityksestd. Sa-
man momentin 4-kohdan mukaan osastopiillikén tulee ratkaista toimis-
topaallikdiden esittelystd ne osastonsa asiat, jotka eivit ole ministerin
tai valtioneuvoston ratkaistavia.

EldinladkintSosaston itsendinen toimivalta nikyy myos elamlaakmto-
tointa koskevassa lainsiidinnosss.14

Kulkulaitosten ja yleisten tdiden ministerion ilmailutoimiston asema
on organisatorisesti rinnastettavissa edelld selostettujen ministerion osas-
tojen asemaan, vaikkakin se perustuu eri lainsdfdantoon ja asetukseen.
Ilmailulain (25.5.1923/139) 4 §:n 4 momentin mukaan ilma-alusten
rekisterid pitdd se viranomainen, joka asetuksella mairitisin. Ilmailu-
asetuksen (127/37 )1 §'n mukaan kulkulaitosten ja yleisten téiden mim's-
toimiva ilmailuasioiden es1tte11]a. Ilmailuviranomaisen toimivallasta
siséltdd Ilmailuasetus lukuisia si@inncksid. Huomattava on, ettd Ilmailu-
asetus on johdantolauseensa mukaan annettu Ilmailulain 14 §:n nojalla.
Selostettu jirjestely ei siten perustu VNRatkL:n saan.noksun

Sosiaaliministerion viliaikainen hintaosasto, josta on annettu asetus
11. 8.1950/405, hoitaa hintojen siinndstelyd ja siihen liittyvid asioita.
Osastopéillikks ratkaisee sanotun asetuksen 5 §:n mukaan omalla vas-
tuullaan ne osastolle kuuluvat, ministeriossi piitettdvit asiat, joiden
padttimisvaltaa ministeri ei ole pidittinyt itselleen. Osastopaillikslli ei
kuitenkaan ole valtaa ratkaista lain mukaan valtioneuvostolle kuuluvia,
asetuksella ministerion padtettiviksi uskottuja asioita.ls

1 Ks. esim. L eldinlddkédrintoimen harjoittamisesta 13. 6. 1941/423, § 1, 2, 4,

11, 12, 13 ja 17.
" 15 Asetuksen johdantolauseesta ei, enempidi kuin sen muistakaan sidinnoksistd
selvid, milld perusteella asetus on annettu. Puuttumatta asian taustaan laajem-

10
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Maatalousministerion asutusasiginosastosta 9. 2.1945 annetun asetuk-
sen (145/45) 18 §:ssi oli lueteltu ne asiat, jotka oli osastolta esiteltava
ministerin ratkaistavaksi. Saman asetuksen 20 §:n mukaan osastopiil-
likko ratkaisi osaston toimivaltaan (oik. toimialaan) kuuluvat asiat, jol-
lei asiasta pdittiminen kuulunut »ylemmille viranomaiselle». ‘Samassa
pykaldssi oli my6s osaston toimistopaillikdille annettu itsendistd rat-
kaisuvaltaa. Asian, joka muutoin oli toimistopddllikon ratkaistava, saat-
toi osastopaallikks 20 §:n 5 momentin nojalla ottaa ratkaistavakseen, jos
hin katsoi asian laadun sitd vaativan. Osastopéillikon esityksestd saat-
toi maatalousministerid oikeuttaa toimistop#illikon ratkaisemaan osasto-
pasllikon sijasta maarittyjd, 20 §:n 1 momentin mukaan osastopaéllikon
ratkaistaviin kuuluvia asioita. Saman pykilin 4 momentin mukaan
jaostopaallikko ratkaisi lopullisesti ne asiat, jotka toimistopéallikko osas-
topiillikén suostumuksella hdnen ratkaistavakseen antoi.
lan siirtiminen virkamiehille ollut toteutettuna jokseenkin laajassa mi-
tassa. Onpa ollut voimassa erityiset sisinnckset siitdkin, miten osasto-
paillikslle kuuluvaa paitosvaltaa on siirretty toimistopaillikéille ja
vastaavasti toimistopaallikéiltd jaostopiilliksille. Johdantolauseensa
mukaisesti oli vuoden 1945 asetus sdidetty asutusasiainosaston perusta-

siinnokset olisivat voineet perustua. Senjidlkeen, kun asutushallitus on
uudestaan perustettu 23. 12. 1958 annetulla lailla (537/58) 1 pdivastd
maaliskuuta 1959 lukien, jolloin asutusasiainosasto samalla lakkautettiin,
on edelld selostettu jdrjestelmi siirtynyt historiaan.

Ministerigiden kansliapddllikkojen yleisistd tehtdvistd sisdltyy sddn-
noksid VNOS 34 §:3in. Sanotun pykildn 2 momentin mukaan kanslia-
piillikks ratkaisee omalla vastuullaan VNOS 35 §:n 1 momentissa mai-
nitut asiat, mikili niitd ei ole uskottu muun esittelijin ratkaistaviksi.
Verrattaessa 34 §:n 2 momentin sanamuotoa 33 ja 35 §:adn kiy ilmei-
seksi, ettid asetus on tarkoittanut uskoa kansliap#illikélle suoraan p#a-
tosvaltaa, ilman ettd siind tarvittaisiin tasavallan presidentin antamaa

malti, voitaneen pitii mahdollisena, etti asetus nykyisin perustuu poikkeuslakina
voimassa olevaan lakiin hintatason turvaamisesta 30. 12. 1957/444, joka on sdiddetty
perustuslain sid#timisjarjestyksessd. Toisaalta voitaisiin myGs katsoa, etti asetus
perustuu VNRatkL 3 §:n sd@dnnokseen, vaikkei sitd nimenomaan ole tullut lausu-
tuksi. Tatd tulkintaa ndyttiisi tukevan A kansanhuoltoministerion lakkauttami-
sesta ja sille kuuluneiden asiain kisittelemisesta 22. 12. 1949/807, § 3.
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valtakirjaa. Saamistani haastattelutiedoista on kiynyt ilmi, ettd tuskin
missddn ministeriossd kansliapdillikko tdysin kiyttid koko laajuudes-

saan VNOS 34 ja 35 §:48n perustuvaa paitosvaltaa, joka itse asiassa olisi -

hyvinkin laaja ja merkittsivi, jos sitd kirjaimellisesti sovellettaisiin. Toi-
saalta kansliapaallikolld erdissd tapauksissa on tasavallan presidentin
valtakirja sellaisten asioiden ratkaisemiseen, jotka hin nshtdvisti voisi
ratkaista jo VNOS:n edelld mainittujen sidsinnosten nojalla.

Edelld esitetystd havaitaan, ettd kiytinnossd on jatkuvasti katsottu
voitavan suoraan asetuksella siirtdd ministericlle kuuluvaa p#itosvaltaa
tietyssda virka-asemassa olevalle ministerion virkamiehelle, l3hinni
osastopiillikolle, erdissad tapauksissa alemmillekin virkamiehille. My®6s
kirjallisuudessa on kysymysta kisitelty. Bjorksten katsoo, ettd tasaval-
lan presidentin mésrdystd on pidettivi tarpeettomana siind tapauksessa,
ettd asetuksessa jo on sdddetty, ettd tietyn viran haltijalla on valta rat-
kaista tietyt asiat. Saman mielipiteen esittdd myos Hakkila.l® Tosin kum-
pikaan heistd ei nimenomaan aseta kysymysti, voidaanko piitésvaltaa
siirtdd valittomasti asetuksella. Ilmeisesti Bjorksten ja Hakkila edellyt-
tdvit, ettd vastaus tihin kysymykseen on myonteinen. Valtioneuvoston
ohjesiintokomitea totesi mietinndssdin v. 1943 tulkinnan vakiintuneen
tuksella valittomasti liittdd johonkin esittelijin virkaan.l” Kastari toteaa
niinikddn v. 1947 ilmestyneessd tutkielmassaan, ettd sanottu, tosin
»ilmeisesti lain alkuperiisen sisillon vastainen kiytinto» on katsottava
vakiintuneeksi.’® Saman kisityksen omaksui myds wvaltioneuvoston
rationalisoimiskomitea, joka luonnehti ko. kiytintod lain sanamuodosta
poikkeavaksi.®

Myds toisenlaisia kisityksid on kuitenkin esitetty. Lédkintihallinto-
komitea mietinndssadn laikintdalan ylimmin johdon uudelleen jirjeste-
lystd v. 1954 kisitteli titd, komitean tydn kannalta tirkeitd kysymysti.
Komitea selosti mietinndssdin maatalousministerion asutusasiainosas-
ton, oikeusministerion vankeinhoito-osaston ja sisdasiainministerion
poliisiasiainosaston organisaatiota. Periaatteessa komitea oli silldi kan-
nalla, ettd sen perustettavaksi ehdottama sisdasiainministerion ladkints-
osasto olisi tarkoituksenmukaisimmin jirjestettivissi em. itsendisten
ministerion osastojen tapaan. »Komitean tietoon on kuitenkin tullut, etts

16 Bjorksten s. 209; Hakkila s. 866—867.

17 Valtioneuvoston ohjesiintokomitea s. 32—33, 49.
18 Kastari, LM 1947 s. 34.

19 Valtioneuvoston rationalisoimiskomitea s. 51.
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tillaista jarjestelyd ei nyky#sin pidetd hyviksyttdvana.»?® Komitea ei
tosin mainitse, kenen kannanotosta oikeastaan on kysymys. Valtionhal-
linnon organisaation uudistamiskomitea on kisitellyt kysymystd v. 1958
valmistuneessa periaatemietinnossdsn. Komitea ndyttdd yhtyvin ldd-
kintihallintokomitean selostamaan kisitykseen, jota organisaatiokomitea
piti »kiistattomasti lain sanamuodon mukaisena». Samalla kannalla on
komitea myds v. 1959 valmistuneessa II mietinngssédn, jossa komitea
esittid tuon pitkdaikaisen, lain sanamuodon vastaisen kdytdnnén »lail-
listettavaksi» VNRatkL 3 §:n muutoksella.?! Kai Korte lausuu 3. 5. 1961
piivityssd muistiossa, ettd nykyinen kiytinto noudattaa tulkintaa, jonka
mukaan delegointia ei voida suorittaa pelkilld asetuksella ilman presi-
dentin antamaa valtakirjaa.??

viimeaikaisin kiytinto edelleenkin on silld kannalla, ettd paitdsvaltaa
voidaan siirtdi suoraan asetuksella. Tistd ovat tuoreimpina esimerk-
keinid edelld selostetut kaksi asetusta: A, sisdasiainministerion vieston-
suojeluasiainosastosta 20.1.1961/127 sekd A sisdasiainministerion palo-
asiainosastosta 29.6.1961/375. Kaisitys, jonka mukaan pédtosvaltaa ei
voida vilittomasti asetuksella siirtdd, on kyllikin saanut kannatusta,
mutta se ei kuitenkaan ole tullut siind miirin vallitsevaksi, ettd kay-
tintd olisi tidssi kohden kokonaan luopunut aikaisemmalta linjaltaan.
Tosin on tiettivisti erdissd tapauksissa jdtetty jarjestdmittd jonkin
ministerion osaston asema edellid selostettujen ministerion itsendisten
osastojen tapaan, koska tuollaisen jirjestelyn “laillisuutta on pidetty

20 [iikintihallintokomitea s. 13—14. Komitea selostaa timén jilkeen dele-
goinnista voimassa olevia siiinndksid sekd lausuu: »Tdmén mukaisesti on katsottava,
ettd jostakin ministeridsti annettavalla asetuksella ei tiettyjd asioita voida méi-
ritd virkamiehen ratkaistavaksi, vaan etti tillainen oikeus voi virkamiehelle syn-
tyd vain tasavallan presidentin hiinelle henkilokohtaisesti antaman valtuutuksen pe-
rusteella. Tdmén tulkinnan huomioon ottaen komitean on ollut pakko luopua esitta-
misti suunnittelemalleen ministerion osastolle sellaista muutoin sopivampana pitd-
midnsd jirjestysmuotoa, etti asetuksessa oikeutettaisiin osastopddllikké tai alempi
virkamies ratkaisemaan kaikki ne osastolla kisiteltivét asiat, joita ei nimenomai-
sesti ole pididtetty ministerin ratkaistaviksi» (s. 15).

2t VOK I s. 38—40; saman komitean mietintd II s. 9. Komitea lausui kisitykse-
niin, ettd pditosvallan siirtiminen suoraan asetuksella, jota kiytédnnossid jo aikai-
semmin oli sovellettu mutta jota vastaan oli esitetty huomautuksia, kaipaisi nimen-
omaisen lakiin perustuvan valtuutuksen. Komitean ehdotuksessa on VNRatkL
3 §:n 4 momentti nidin kuuluva: .

Asetuksella voidaan ministerion kanslia- tai osastopadllikké tai muu esittelija

oikeuttaa ratkaisemaan ministeriossd paitettdvid asioita.

22 Korte s. 7T—9.
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kyseenalaisena. Kulloisenkin oikeuskanslerin kannanotto on saattanut
ratkaisevasti vaikuttaa siihen, mitd linjaa on noudatettu.

Tiedossani ei ole tapausta, ettd jonkin ministerion esittelijin suorit-
taman hallintotoimen pitevyys olisi kiistetty silld perusteella, etti esitte-
lijan toimivalta on perustunut pelkistiddn asetukseen ja ettei hinelld ole
ollut presidentin valtakirjaa. Téillaisia ratkaisuja tehd#in vuosittain
tuhansia. Mahdollisuus, etti ne olisivat kaikki nulliteetteja, on ilman
muuta pois suljettu. Sensijaan voidaan tietysti kysyd, ovatko tuollaiset
padtokset kumottavissa olevia. Tiedossa ei myéskiin ole tapauksia,
joissa KHO olisi kumonnut jonkin piitoksen tilld perusteella. Vastaus
tahinkin kysymykseen on kisitykseni mukaan kielteinen. Kun kiytints
on jo vuosikymmenis ollut edellid selostetulla kannalla, olisi oikeustur-
vallisuuden kannalta arveluttavaa lihted sille tielle, ettd kaikilta minis-
terididen »itseniisten» osastojen suorittamilta hallintotoimilta putoaisi
oikeudellinen perusta. On siten todettava, etti pitkdaikaisen kiytinnén
mukaan voidaan ministerion pddtosvaltaa siirtid vilittomisti asetuksella
ministerion osastopiillikélle tai kansliapiillikolle tai muullekin esimies-
asemassa olevalle virkamiehelle. Tilld hallmtokaytannolla, on tekijin
kisityksen mukaan tavanomaisen oikeuden voima.2?

Edelld esitetystd huolimatta olisi epdilemittd aiheellista uudistaa

VNRatkL siten, ettei lain sanamuotokaan eni# asettaisi estettd piitos-
vallan siirtdmiselle suoraan asetuksella. Hallinnon tehokkuuden kan-

2 Tekstissd esitettyd kantaa tukee etenkin se seikka, ettd virheelliseen piitds-
vallan siirtdmiseen liittyy siinnonmukaisesti haitallisia oikeusseuraamuksia, kuten
jdljempdnd XII ja XIII luvuissa osoitetaan. Padtosvallan siirtimiseen suoraan
asetuksella ei tiettavisti ole liittynyt mitddn tuollaisia oikeusseuraamuksia. Ni-
menomaan KHO:n k#ytintod ajatellen on kuitenkin todettava, ettd kysymyksessd
on »virheellisyys», joka tuomioistuimen on tutkittava viran puolesta (ks. s. 228).
Kun ndin on asianlaita, voidaan pitisi erittiin todennikoisens, ettdi KHO on jo
lukuisissa valitusasioissa joutunut harkitsemaan kysymystd piitosvallan siirtimi-
sestd suoraan asetuksella, mutta KHO ei ole pitinyt menettelyd ainakaan silld
tavoin virheellisend, ettd se olisi aiheuttanut piitéksen kumoamisen ja poistami-
sen. Kun niin on asianlaita, joudutaan kysymddn, miti sis#ltod sitten jii lausu-
malle, ettd pddtosvallan siirtiminen suoraan asetuksella on svirheellistds tai »lain-
vastaista». Nihdikseni sille ei ji4 muuta sisiltéd kuin se tosiseikka, etti selostettu
menettely todellakin on lain sanamuodon vastainen.

On myonnettivd, ettd edelld on esitetty vain yksi mahdollinen tulkinta siits,
mitd normin — tH#ssd tapauksessa organisaationormin — wvoimassaolo itse asiassa
merkitsee. Asian syvillisempi pohtiminen johtaisi oikeusteoreettisiin kysymyk-
senasetteluihin, jotka eivit endd kuulu timin teoksen puitteisiin. Ks. Kastari,
Suomen Pankin erikoisasema valtiokoneistossa s. 101—106, etenkin s. 104 aliv. 17,
jossa on kisitelty vastaavanlaisia ongelmia.
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nalta ja ottaen huomioon nimenomaan myds oikeusturvanidkokohdat on
epiilemitts asetettava etusijalle kdytdnnon jo omaksuma yksinkertais-
tettu menettely. Sillihin on puolellaan paitsi muuta, sekin etu, ettd
suoritettu padtosvallan siirto tulee julkiseksi.

4. Piddtosvallan siirtiminen erityiselld mddrdykselld
Yleistd

Edelld on selostettu kiytdantod, jonka mukaan ministerion pa#tds-

massa olevalle ministerion virkamiehelle. Tdmi kiytdnto ei suinkaan
ole kokonaan syrjiyttanyt VNRatkL: 3 §:ssd tarkoitettua menettelyi,

VNOS 33 §:ssi tarkoitettua masrdystd on pidettdvd luonteeltaan hal-
linnon sisdisend toimena. Varsinaisena hallintotoimena sité ei tdsséd teok-
sessa omaksutun terminologian mukaan voida pitda (ks. IV luvun jak-
soa A). Piitosvallan siirtamistd koskeva ratkaisu sisiltds organisaatio-
normin, joka yleensi on osaksi konkreettinen ja osaksi abstraktinen.

Se sisiltdad konkreettisen, virkamiehen nimen avulla tapahtuvan méa-

misti hallintokoneiston ulkopuolisten oikeusasemaan ulottuvia vaiku-
tuksia.

VNOS 33 §:ssé tarkoitettua madrdystd voidaan tarkastella myos siltd

mys siitd, mitid asioita tai asiaryhmi#d pditosvallan siirtiminen koskee.
Kaikissa nidissid kysymyksissd on lainsddtidjd ilmeisestikin halunnut jat-
taid ratkaisijalle laajan harkintavallan. Eri asia tosin on, etti harkinnalla
tissikin tapauksessa on tietyt rajansa, joiden puitteissa misdriyksen
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tulee pysyd. Niinpd madrdyksen on pysyteltivi niissi rajoissa, jotka

Kisitykseni mukaan ei paitosvallan siirtimiseen kuuluvia ilmiditd
ole syytid ryhtyi tarkastelemaan sidotun ja vapaan harkinnan vilisten
ongelmien kannalta. Oppi sidotusta ja vapaasta harkinnasta, jota meill
etenkin Merikoski on kehittinyt, soveltunee lihinni vain ns. ulkoisiin
hallintoasioihin, joissa on kysymyksessd hallintokoneiston ulkopuolisten
oikeussubjektien oikeusasema.2

asiassa ole olemassa VNRatkL 3 §:n 4 momentissa ja VNOS 33 §:ssd
tarkoitettua valtioneuvoston esitystd. Asianomainen ministeri ei voi
yksin eikd myoskdidn valtioneuvoston vihemmisto voi saattaa asiaa tasa-
vallan presidentin k&siteltdaviksi. Tasavallan presidentilla ei toisaalta

ole mitiddn velvollisuutta antaa VNOS 33 §:ssi tarkoitettua misriysts,
vaikka valtioneuvosto sitd esittadkin.

Kenelle pddatosvaltaa voidaan siirtdd

Henkilokysymykseen nihden VNRatkL ja VNOS antavat laajan har-
kintavallan p#ddtosvallan siirtdmisessi. VINRatkL. 3 §:n 4 momentti ja
VNOS 33 § edellyttdvit ilmeisesti, ettd ao. esittelijd mainitaan nimelts,
jolloin midrdys koskee vain hintid henkilokohtaisesti. Tdamin puolesta
puhuu, paitsi mainittujen sdédnnosten sanamuoto, myos se seikka, ettd
piitosvallan siirtiminen edellyttdd yleensd luottamusta ao. henkilon

nitaan myos esittelijan virka-asema. Tdta onkin pidettivd vialttamatto-
ménd. Luonnollista on, ettd miidrdyksen voimassaolo jatkuu vain niin

% Sidotusta ja vapaaharkintaisesta hallintotoiminnasta ks. Merikoski, Vapaa
harkinta, passim.; sama, Julkisoikeus I s. 85—88; sama, Oikeussuojajirjestelmd I
s. 49—74. Merikoski itse huomauttaa, Vapaa harkinta s. 3—4, ettd hinen esityk-
sensi koskee lihinnd ns. shallintoalamaisiin kohdistuvia yksittdistapauksellisia
hallintotoimias.
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kauan, kun ko. henkil6 on midrdyksessi mainitussa virassa. Jos hin
eroaa tai siirtyy toiseen virkaan, miiridys lakkaa olemasta voimassa.?
Tatd sddntod ei kuitenkaan voitane pitdd poikkeuksettomana. Jos esim.
hallitussihteerin virka muutetaan hallitusneuvoksen viraksi tehtivien
pysyessd ennallaan ja siten, ettd entisen hallitussihteerin viran haltija
siirtyy suoraan lain ja sen nojalla annetun asetuksen perusteella uuteen

Ketkd ovat »esittelijéiti>» VNRatkL: 3 §:n tarkoittamassa merkityk-
sessd? Vastaus tdhdn saadaan VNOS 31 ja 32 §:std. VNOS 31 §:n 1 mo-
mentin mukaan valtioneuvoston yleisistunnossa ovat esittelijoind halli-
tusneuvokset, vanhemmat ja nuoremmat hallitussihteerit sekd ne muut
ministerididen viran haltijat, jotka tasavallan presidentti nimittdi.
Saman pykélin 2 momentin mukaan valtioneuvosto voi tarvittaessa mia-
ritd ylim#sdrdiseksi esittelijikseen pitevan henkilon. Mik#ddn ei estdne
siirtdméstd padtosvaltaa myos valtioneuvoston ylimaaridiselle esitteli-
jille. VNOS 32 §:n 1 momentin mukaan ministeriossa esittelevit
asioita 31 §:n 1 momentissa mainitut ministerion viran haltijat sekd ne
viran tai toimen haltijat, joiden tehtidviin se erikseen on sdddetty kuulu-
vaksi, niin my6s ne muut ministerion viran tai toimen haltijat ja ylimada-
raisten tointen haltijat, jotka ministeri sithen on madrdannyt. Mik&in ei
VNOS 32 §:n 1 momentin mukaan on ministerion esitteliji, mutta joka
ei ole oikeutettu esittelemiin asioita valtioneuvostossa. VNOS 32 §:n
2 momentin mukaan ministerié voi madrdta ministerion alaisen viraston
paillikon, jisenen tai muun viran tai toimen haltijan valmistelemaan ja
ministeriossid esittelem#in ministerion toimialaan kuuluvia asioita, joko
yleensi tai erityistid asiaa, etupddssé niitd, joita hin virastossaan on kisi-
tellyt. Voidaanko ministerion piitosvaltaa siirtia myos tillaiselle esitte-
lijalle, joka ei ole ministerion virkamies? Sama kysymys koskee myos
ministerion virkamies. Vastaus tdhidn kysymykseen on nihdikseni kiel-
tdvd. Tdmén puolesta puhuu jo VNRatkL 3 §:n 4 momentin sanamuoto.
Siinid lausutaan, etti »tasavallan presidentti madrdd valtioneuvoston esi-
tyksesti, kenelle tai keille ministerion edellimainituista virkamiehisti
tillainen valtuus annetaan». Edelleen voidaan pitid ilmeisend, ettd

25 Ks. Bjorksten s. 209.
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VNRatkL on tarkoittanut jdrjestid vain p#itosvallan kiytén ministe-
ricissd. Olisi selvisti lain tarkoituksen wvastaista, jos siihen vedoten

kusviraston piillikélle.2¢

Edelld on jo koetettu selvents sitd virkamiesten piirid, joka voi tulla
daanko pi#dtosvaltaa siirtdd kenelle tahansa ministerion virkamiehelle
riippumatta ministerion osastojaosta ja virkamiesten vilisestd, organisaa-
tionormein vahvistetusta tyénjaosta? Kansliapaillikon osalta asia on sikili
selvi, ettd hinelle voidaan siirtia pastosvaltaa mille hyvinsd ministerion
osastolle kuuluvissa asioissa. Hinenhin edellytetiin toimivan ministerin
lshimpénd apuna ministerion toimialaan kuuluvissa asioissa (VINOS 34 §).
VNOS 40 §:n mukaan viran ja toimen haltijain tehtivit masratisn tar-
kemmin eri ministerisiti koskevissa asetuksissa sek# niissid tyojarjestyk-
sissd, jotka valtioneuvosto ja ministeriot itselleen laativat. Saman pyki-
lén 2 momentin mukaan tulee viran ja toimen haltijain muutoin suorit-
taa ne tehtdvit, jotka heidin hoidettavikseen on annettu. Organisaatio-
asetuksia ja tyojdrjestyksid laadittaessa pyritdin usein tiettyyn' jousta-
vuuteen. Niinpa esim. valtiovarainministeriostd annetun asetuksen (42/
1949) 27 §:n mukaan valtiovarainministeri voi hallitusneuvoksen, toi-
mistop#illikén tai hallitussihteerin valmisteltavaksi ja esiteltiviksi
antaa sellaisenkin asian, jonka kisittely sanotun asetuksen mukaan kuu-
luu toiselle osastolle tai toimistolle tahi tydjirjestyksen mukaan toiselle
viran tai toimen haltijalle. Asetuksen 23 §:n mukaan ty&jdrjestyksen
vahvistaa valtiovarainministeri. Maatalousministeriostd annetun ase-
tuksen (267/1953) 13 §:n mukaan maatalousministerié vahvistaa itsel-
leen tydjdrjestyksen. Sanotun pykilin 3 momentin mukaan on kukin
viran ja toimen haltija vahvistetusta tydnjaosta huolimatta velvollinen
tarvittaessa suorittamaan ne tehtivit, jotka ministeri, kansliapaallikko
tai asianomainen osasto- tai toimistopiillikké maardd. Kauppa- ja teol-
lisuusministeriostd annetun asetuksen (93/1961) 10 ja 11 § sisiltavit
sainnoksid kansliapaillikon ja osasto- sekd toimistopdillikdiden tehtid-
vistd. Tarkemmat miidridykset tyonjaosta toimistojen sekid niiden viran
ja toimen haltijain kesken annetaan ministerién tydjarjestyksessi (13 §:n
2 mom.). Tarvittaessa tulee ministerion viran ja toimen haltijan suorit-
taa ministerin tai kansliapddllikbn misdrdyksestd muidenkin osastojen

26 Tallainen paidtosvallan siirto voisi myos merkitd keskusvirastossa nouda-
tettavan asioiden kisittelyjirjestyksen syrjayttdmista.
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sid esimerkkeji. Vastaavia tai vastaavanlaisia sifinnoksid sisdltivit mm.
sisdasiainministeriosti annetun asetuksen (909/1944) 18 §, puolustusmi-
nisterigstd annetun asetuksen (357/1952) 20 §, kulkulaitosten ja yleisten
toiden ministeriostd annetun asetuksen (184/1946) 11 §, seki sosiaali-
ministeriostd annetun asetuksen (579/1951) 15 §.

Edelld esitetystd havaitaan, ettd useimpien ministerididen osalta on
jo asetuksessa sdinnos, joka oikeuttaa ministerion paillikon, erdissd
tapauksissa myds esimiesasemassa olevan virkamiehen antamaan viran
ja toimen haltijoille tehtdvii, jotka poikkeavat asetuksella tai tygjarjes-
tykselld vahvistetusta tai muutoin vakiintuneesta tyonjaosta. Nailla
sainnoksilla tahdotaan taata organisaation joustavuus ja estdd sen kan-
gistuminen kaavoihinsa. Sanamuotonsa mukaan tuollaiset »joustavuus-
klausulit» koskevat ldhinni asioiden valmistelua ja esittelemista ja muita
niihin verrattavia tehtivia. Nahdikseni niitd voidaan kuitenkin tulkita
asioissa, jotka vahvistetun tyonjaon mukaan eivédt hinelle kuulu. Mutta
tietysti tdllaisissa poikkeamisissa tdytyy noudattaa objektiivista harkin-
taa, kuten hallinnossa yleensikin. Sentdhden tidssd tarkoitettu menet-
tely voinee tulla kysymykseen ainoastaan harvinaisissa poikkeustapauk-
sissa. Jos taas ministeriotd koskevassa asetuksessa tai sen nojalla anne-
tussa tydjarjestyksessd ei ole mitdan sddnnostd, joka oikeuttaisi poikkea-
maan vahvistetusta tyonjaosta, ei siitd voitane poiketa myoskiddn pai-
tosvaltaa siirrettiessi. Kuten edelld jo on osoitettu, padtosvallan siir-
timistd koskeva misriys on luonteeltaan hallinnon sisdinen toimi. Tasa-
vallan presidentti on tillaista tointa suorittaessaan sidottu yleiseen nor-
miin, jonka valtioneuvosto tai vaikkapa ministerié on laillisen valtuu-
tuksen perusteella antanut. Hin ei voi ratkaisua suorittaessaan sivuut-
taa tuollaista normia. Eri asia on sitten, ettd presidentti mahdollisesti voi
asetuksella antaa asiasta uudet sddnnokset, jotka kumoavat aikaisemmin
annetut alemmanasteiset normit.2” Tami#n jdlkeen hin on hallintotoimia

Mitid edelld on esitetty, tarkoittaa ldhinn& tapauksia, joissa poikkea-
minen vahvistetusta tyonjaosta tapahtuisi horisontaalisessa tasossa, esim.
osastolta toiselle. Mitddn estettd ei ole sellaiselle paitosvallan siirrolle,

tusta organisaatiosta, vaan ko. tapausta on pidettiva paatosvallan siir-

21 Ks. tastd V luvun jaksoa D.
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timisen normaalitapauksena. Selvennykseksi on kuitenkin mainittava,
ettd osasto- tai toimistop#illikkoporras voidaan piitosvaltaa siirrettiessi
sivuuttaa siten, ettd paitosvalta siirretdfin suoraan asian esittelijalle.

tosvaltaa voidaan siirtad. Niinpid valtiovarainministerdstd annetun ase-
tuksen (42/1949) 24a §:n (muut. 249/1960) 2-kohdan mukaan voidaan
veroasiainosaston osastopiillikdlle uskoa omalla vastuullaan ratkaista-
vaksi asiat, jotka koskevat verotoimistojen virkojen ja toimien tdyttd-
mistd samoin kuin niiden haltijoiden virkavapautta ja virkaeroa, vero-
johtajien nimittimistd lukuunottamatta. Tillaisessa tapauksessa ei hen-

kilskysymykseen n#hden j#i mitddn harkintaa. Harkinta rajoittuu

ldhinni siihen, ryhdytddnko ko. siinncksessd tarkoitettuun piadtosvallan
siirtoon vai ei, sekd myonteisessd tapauksessa, kysymykseen siirrettivan
paitosvallan laajuudesta.

valtioneuvoston esityksesti, kenelle ministerién virkamiehistd annetaan
valtuus ratkaista asioita omalla vastuullaan. Kysytidin, onko presidentti
henkilokysymykseen nihden sidottu valtioneuvoston esitykseen? Vas-
virkamiehelle kuin sille, jota valtioneuvosto esittdd, kunhan vain tami
muu virkamies sen mukaan, mitd edelld on esitetty, saattaa tulla kysy-
mykseen pdidtosvallan kiyttijand. Kiyttdessddn sanaa esitys on lain-
sdatdja ilmeisesti tarkoittanut antaa tille sanalle saman merkityksen
kuin silld virkamiesoikeudessa on.?8 Tadysin kiistatonta on, etti valtio-
neuvoston esitys virkanimitysasiassa ei sido presidenttia.?® Mikadn
ei anna aihetta olettaa, ettd lainsddtdja olisi tdssd kohden tarkoittanut
toisenlaista jérjestelyd. Toisaalta on myds selvdd, ettei valtioneuvosto-
kaan henkilskysymyksessd ole sidottu siihen, mitd asianomainen minis-
terio ehdottaa. — Kiytdnnossa el henkilokysymyksissid tiettdvasti
yleensd esiinny erimielisyyksid p#atdsvaltaa siirrettiessi. Useimmissa
tapauksissa valtioneuvosto ja presidentti ratkaisevat asian esittelevin
ministerion ehdotuksen mukaisesti. ’

Siirrettdvdn padidtosvallan laajuus

VNRatkL 3 §:n 3 momentti edellyttds, ettd asetuksella mi#ritdan,
mitkd asiat voidaan uskoa ministerion kanslia- tai osastopiillikon tai

2 Ks. HM 87 ja 89 §. . )
2 Ks. esim. Hakkila s. 330; Rytkold, Virkamiesoikeus s. 19; Merikoski, Julkis-
oikeus I s. 289—290.
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muun esittelijin ratkaistavaksi. Toisaalta saman lain 2 §:n 4 momentti
sisiltad padtosvallan siirtimistd koskevan rajoituksen. Valtioneuvostolle
hallitusmuodon tai muun lain mukaan kuuluvaan asiaan, joka asetuk-
sella on uskottu ministerion lopullisesti paitettdviksi, ei saada soveltaa,
mitd lain 3 §:ssi siidetiin ministerion kanslian tai osaston pé#illikon
taikka muun esittelijin oikeudesta omalla vastuullaan ratkaista asioita.
Kuten edelld on VI luvun C-jaksossa esitetty, on VNRatkL. 2 §:n 3
momentin jirjestely sikili erikoinen, ettid se oikeuttaa — erdin poik-
keuksin — asetuksella siirtimiin ministeriolle pditosvaltaa valtioneu-
vostolta, vaikka valtioneuvoston piiatosvalta perustuisikin perustuslakiin
tai tavalliseen lakiin. Kysymyksessi on erdinlainen valtuuslaki, joka
huomattavalla tavalla laajentaa asetuksen toimivaltaa siitd, mikid se on
on tahdottu saada takeet siitd, ettd padtosvalta tidllaisissa asioissa pysy-
tetddn valtioneuvoston jasenten kisissd.

Yleisid sadnnoksis siitd, mitd asioita voidaan uskoa esittelijille omalla
vastuullaan ratkaistavaksi, sisdltdid VNOS 35 §.3° Tamin pyk&ldn sién-
nokset koskevat valtioneuvoston kansliaa ja kaikkia ministerivitd. Eri
ministerioitd koskevissa asetuksissa tavataan lukuisia sidnnoksid siitd,
mitd asioita voidaan uskoa esittelijin ratkaistavaksi. Erityisen laajaa
paidtosvallan siirtoa edellyttdd sosiaaliministeriGstd annetun asetuksen
(579/1951) 21 §, joka luettelee 23 eri asiaryhmai, jotka voidaan uskoa
ministerién osastopaillikon tai muun esittelijin ratkaistavaksi. Mikddn
ei myoskian estd antamasta erillisti asetusta, jossa sdddetsddn, etta tietyt
asiat voidaan uskoa ministerion esittelijan ratkaistaviksi.?!

Siirrettavan paitosvallan laajuuteen nihden ei presidentti ole sidottu
valtioneuvoston esitykseen sen enempiid kuin henkilskysymyksenkadn

......

muun vastaavan asetuksen puitteissa. Samoin ei myoskddn valtioneu-
voston voida katsoa olevan sidottu siihen, mitd asianomainen ministe-
rio esittda.

% Ks. ed. s. 139. VNOS 35 §:n sen kohdan, jossa mainitaan lainmukaisen
elikkeen myontdminen valtion viran- tai toimenhaltijalle, on katsottava kumoutu-
neen eldkkeiden myontdmisen tultua 11. 12. 1959 annetulla asetuksella (452/59) siir-
retyksi valtiokonttorille. Ks. A virkamieseldkkeista 30. 9. 1950/460, § 7 (muut.

- 452/59). .

31 Esimerkkeji: A erdiden sisdasiainministeriossad kisiteltivien asiain uskomi-
sesta esittelijin ratkaistavaksi 27. 4. 1944/277; A erdiden kulkulaitosten ja yleisten
toiden ministeridssd kasiteltdviin asiain uskomisesta esittelijin ratkaistaviksi 30. 7.
1943/640.
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telijan toimivalta ne asiat, jotka ovat mainitut hinelle annetussa mai-
rayksessi (VNOS 33 §). Esittelijin toimivalta voidaan miiridyksessd
ilmaista eri tavoin. Niinpd voidaan ministerion osastopiillikko valtuut-
taa ratkaisemaan osaston toimialaan kuuluvat, VNOS 35 §:ssi tarkoi-
tetut asiat. Talloin esittelijin pddtosvallan laajuus on suorastaan riip-
puvainen siitd, miten VNOS 35 §:44 kussakin tapauksessa on tulkittava.
Mutta esittelijin ratkaistavaksi tarkoitetut asiat voidaan ilmaista myds
tarkemmin yksiloityind. Tillainen yksildinti tapahtuu luonnollisesti
usein helpoimmin mainitsemalla lainkohta, johon siirrettivd toimivalta
perustuu, esim. siten, ettd esittelijd oikeutetaan ratkaisemaan asiat, jotka
koskevat moottoriajoneuvoasetuksen (330/1957) 66 ja 75 §:ssd tarkoi-
tetun luvan myontdmistd. Sama asia voidaan ilmaista toisinkin sano-
malla, ettd esittelijd oikeutetaan omalla vastuullaan ratkaisemaan asiat,
jotka koskevat luvan myontdmistd ammattimaisen autoliikenteen har-
joittamiseen. Kiytetyt sanonnat vaihtelevat melkoisesti.

Kiytannossa huolehditaan yleensi siitd, ettei samaa pdatosvaltaa siir-
retd kahdelle tai useammalle virkamiehelle. Joskus saattaa jonkin asia-
ryhmin laajuus kuitenkin johtaa siihen, ettd annetaan paillekkiisid val-
takirjoja. Tillaiseen menettelyyn liittyy se haitta, ettid paidllekkidisestd
toimivallasta voi aiheutua sekavuutta ja toimivaltaristiriitoja. Kaytan-
toimivalta tiettyjen perusteiden mukaan tai toimittamalla jako minis-
terion tydjdrjestyksessd taikka muulla ministerion sisdiselld virka-
ratkaista B:n estyneeni ollessa asiat, jotka B on miiritty ratkaisemaan.
Tallaisia masrayksid, jotka takaavat hallinnon sidinnéllisen ja nopean
kulun, esiintyy kidytinnossi ainakin erdissd ministeriissa.

5. Piitosvallan siirtiminen muilla tavoin

tidvi, voidaanko mahdollisesti muillakin tavoin siirtdd virkamiehille paa-
tosvaltaa, joka kuuluu ministerion paillikolle? Voisiko tillainen siir-
timinen kenties tapahtua vapaamuotoisesti siten, ettd ministeri ilmoit-
taa siitd ao. esittelijille vain suullisesti? Jos menniin vield pitemmaille,
saatetaan kysy3, voisiko ministerion esittelijd ministerion puolesta rat-
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kaista jonkin asian, koska hin arvelee tuntevansa sen riittavin hyvin
ja koska han my6s tuntee ministerion samanlaatuisissa asioissa noudat-
taman, kenties vakiintuneen kiytinnén? Niihin kysymyksiin on epii-
lyksittd vastattava kieltdvisti ainakin siltd osin kuin kysymyksesséd ovat
hallintotoimet eli toimet, joilla on hallintokoneiston ulkopuolisiin oikeus-
subjekteihin ulottuvia oikeusvaikutuksia. On jokseenkin selvid, ettd
VNRatkL on tarkoittanut tyhjentdvasti sdddelld ne tavat, joita on nou-
tulokseen, etti kaikki vapaamuotoiset p#dtosvallan siirtdmiset ovat
oikeudellisesti virheellisia.

Hallinnon sisiisten toimien osalta lienee asianlaita toinen. Onhan
ratkaista kaikkia viraston toimintaan liittyvis, sisidistd laatua olevia
kysymyksid. Kiytinnossi on muodostunut jokseenkin joustava menet-
telytapa, joka lihtee yksinkertaisesti siitd, ettd tdrkeimmaét asiat esitel-
lddn viraston paillikolle, vdhemmain tarkedt ratkaistaan alemmissa por-
taissa. Tdmid pitdd omien havaintojeni mukaan paikkansa myds minis-
terioihin nihden. Jos esim. ministerion konekirjoittaja haluaa siirtda
ruokatuntinsa myshemmiksi kidydikseen kampaajalla, ei asiaa esitelld
ministerin ratkaistavaksi, vaan luvan antaa tai sen epdi jokin muu esi-
mies. Kun Kastari v. 1947 esittia erdilld tahoilla padadytyn siihen, ettd
esimies voi tdysin muotovapaasti alaiselleen luovuttaa paatettdviksi tai
piinvastoin itselleen pid&ttdd ne asiat tai asiaryhmit, jotka hén kulloin-
kin harkitsee tarkoituksenmukaiseksi, lienee hinen esityksensid ainakin
osaksi perustunut poikkeusajan hallinnosta tehtyihin havaintoihin ja
osaksi taas sisiisissd hallintoasioissa noudatettuun kaytintoon. Joka
tapauksessa Kastari leimaa tillaisen menettelyn lainvastaiseksi.3?

Omakohtaisten kokemusteni ja suorittamieni haastatteluiden perus-
siirtoa ministeridissd nykyisin esiinny, lukuunottamatta erditd poikkeuk-
sellisina pidettivid tapauksia. Mitd nimenomaan ulkoasiainministerigén
tulee, jossa vapaamuotoista delegointia on alunperin esiintynyt ja edel-
leenkin esiintyy, on todettava sanotun ministerion olevan erityisase-
vihidn ja suurin osa toiminnasta on sellaista, mikd jad hallintotointen
suorittamisen ulkopuolelle. Tami johtuu jo ministerion tehtdvien luon-
teesta.??

%2 Kastari, LM 1947 s. 34—35.
3% Ks. my6s ed. s. 102,
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6. Pditosvallan pidittiminen

lan asiassa, jonka esitteliji muutoin saisi ratkaista». Timi sdinnds ei
perustu VNRatkL:iin, jolle se on kokonaan tuntematon. Siinncksen
on siten ldhinnd katsottava perustuvan HM 28 §:#dn, jonka mukaan
tasavallan presidentilld on oikeus asetuksella antaa siinnoksid mm. hal-
lintovirastojen ja yleisten laitosten jirjestysmuodosta ja toiminnasta.

Ministerin piddttdmisvalta kasittdd ilman muuta kaikki ne tapauk-
presidentin antamalla miiriykselld. Tdm#hdn on se paitdsvallan siir-
timisen normaalimuoto, jota VNOS lihinni pitdi silmilld. Pidattimis-
vallan olemassaolo on riippumaton siitd, onko esittelijille annetussa

Vaikeampaa on sensijaan vastata kysymykseen, koskeeko ministérin
piddttamisvalta myos sellaisia asioita ja asiaryhmid, joissa paidtosvaltaa
on suoraan asetuksella siirretty ministerion tietyssa virka-asemassa ole-
valle virkamiehelle, edellyttien, ettei ao. erityisasetus sisdlld nimen-
omaista sddnnostd siitd, ettd ministerilld on tdllainen valta. Tuollainen
nimenomainen sdinnos sisdltyi 1922 VNOS 23 §:n 1 momenttiin: »Ellei
asianomainen ministeri ole piddttinyt itselleen paidttamisvaltaa, ratkai-
see kanslia- tai osastopaillikko tahi sithen maidratty esitteliji, ministerin
sijasta, lopullisesti ja omalla vastuullaan asiat...» Téallaisessa tapauk-
sessa ministerin piddttdmisvalta sekd kanslia- tai osastopiillikén rat-
kaisuvalta perustuivat samaan asetukseen. Niin on nykyisinkin asian-
laita ministerion kansliapdillikén paidttimisvaltaan ndhden, joka perus-
tuu VNOS. 34 §:n 2 momenttiin. Lienee pidettdva selvani, ettd minis-
terin piddttdmisvalta kisittdd myos sellaiset asiat, jotka kansliapadllikko
VNOS 34 §:n 2 momentin nojalla — ilman erityistd maardystdi — on
oikeutettu ratkaisemaan. Nyt onkin vain kysyttdvd, muuttuuko asia
toiseksi sen johdosta, ettd esim. ministerion osastopaillikon paatosvalta
perustuu erilliseen asetukseen. Niin ei niahdidkseni ole asianlaita. VNOS
sisdltdd valtioneuvoston kansliaa ja kaikkia ministerioita koskevat yleis-
luonteiset organisaationormit. Niitd on noudatettava sellaisissakin tapauk-
sissa, joissa jonkin ministerion tietystd osastosta on annettu erityisasetus,
sikdli kuin tuo erityisasetus ei nimenomaan toisin sdada. S4annos ministe-
rin pidattimisvallasta ei ole ristiriidassa sen kanssa, ettd esittelijdlle on jol-
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asetuksessa siddetiin, ettd VNOS 36 §:44 ei ole sovellettava, on asia tie-
tysti toinen. Sellaisessa tapauksessa erityissddnnds syrjdyttda yleissddn-
noksen. Edelld esitetty. perustelu on lihinng laintulkinnallinen. Samaan
tulokseen johtavat nihdikseni myds periaatteelliset nikokohdat. Meidin
valtiosidntomme perusteisiin kuuluu parlamentarismin periaate, jonka
mukaan valtioneuvoston jisenet ovat virkatoimistaan eduskunnalle vas-
tuunalaiset. On selvii, etti vastuunalaisuuden merkitys vesittyy sitd
enemmin, kuta vihemmin sananvaltaa ministerilld on ministeridssaan.
Toisaalta voidaan sanoa, ettd uskomalla asetuksella esittelijille itsendistd
ratkaisuvaltaa on tahdottu taata tietyn alan toiminnan jatkuvuus ja joh-
donmukaisuus, jota ministerin asioihin puuttuminen voisi hiiritd. Nama
vastakkaiset nikokohdat liikkuvat kuitenkin eri tasoilla. Lienee lih-
dettdva siitd, ettd valtiosdintdoikeuden keskeiset periaatteet kulkevat
kéiyt'aihnﬁllis-hallinhollisten nikokohtien edelld. Toisaalta on kylld myon-
nettdvd, ettd tata taustaa vastaan on Voutoa, ettd ministerin pidittdmis-
valta perustuu pelkistiin asetukseen. Pidittimisvallasta olisi ehki ollut
syytd ottaa sddnnos VNRatkL:iin.

Edelld on kosketeltu ministerin valtaa pidattdd ratkaistavakseen
asioita, jotka on uskottu ministerion virkamiesten padtettdviksi. Nah-
dakseni ei ole olemassa estett'ai sille, etté VNOS 33 §:n tarkoittamassa
osastopaillikko pidittimisn ratkaistavakseen maarayksen_ piiriin kuu-
luvia asioita. Tillaista piddttimisvaltaa on organisatorisesti pidettdvi
tarkoituksenmukaisena j‘cirjestelyn'ai ja se on omiansa tehostamaan esi-
miesasemassa olevan virkamiehen johtoa ja valvontaa, joka nykylsm
monissa ministerién osastoissa on erittdin heikko.3*

Paitosvallan piddttiminen ministerion sisdisesti perustuu kokonai-
suudessaan — kuten edelld on esitetty — VNOS 36 §:n sidnnokseen,
siis asetukseen. Sentdhden ei pidattdmisvaltaa ole ministerilld enempéda
kuin muullakaan esittelijin esimiehelld, jos esittelijin itsendinen toimi-
valta poikkeuksellisesti perustuu lakiin. Téllainen tapaus on kysymyk-
sessi esim. LeimaveroL 72 §:n tarkoittamassa tapauksessa. Sanotun
pykilén mukaan tulee toimituskirjan varmentajan miirits, paljonko
toimituskirjasta on leimaveroa suoritettava.

3 Johdon ja valvonnan kehittimisen tarpeellisuutta valtioneuvoston piirissg
on erityisesti wvaltioneuvoston rationalisoimiskomitea korostanut, ks. mietinnén s.
53—58.
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B. ULKOINEN PAATOSVALLAN SIIRTAMINEN

Edelld on tarkasteltu erilaisia tilanteita, joille on ollut yhteists, etta
piadtosvaltaa niissd siirretddn ministerion sisdisesti, so. saman viranomai-
sen piirissi. Tamin jalkeen on tarkasteltava kysymystd, voiko minis-
terio siirtdi piaitosvaltaansa ylemmille tai alemmalle hallintoviranomai-
selle sekid voiko se ryhtyd ylemmin viranomaisen toimivaltaan kuulu-
vaan asiaan tai piddttds itselleen jollekin alemmalle hallintoviranomai-
ei sisdlld mitddn yleisluonteista sdannostd, joka oikeuttaisi ministerion
suorittamaan edelld tarkoitettuja toimivallan siirtoja.’®

Piitosvallan siirtiminen ylemmille viranomaiselle voidaan ajatella
tapahtuvaksi lahinnd kahdella eri tavalla: joko siten, ettd alempi porras
siirtdd asian ylemmille esittim#ttd omaa ratkaisuehdotustaan tai siten,
ettd alempi porras tekee asiassa paitoksen, jonka se alistaa ylemmin
viranomaisen vahvistettavaksi. Tapaukset, joissa alistamisvelvollisuus

on saddetty, eivit muodosta tutkimuksen kannalta erityistd ongelmaa. .

Ministerididen osalta alistamisvelvollisuus lienee kuitenkin sangen har-
vinaista, ellei ota lukuun asioita, jotka on maaritty ennakollisen finanssi-
valvonnan alaisiksi. Koska valtioneuvoston piirissd suoritettavaa enna-
kollista finanssivalvontaa on jo erikseen tarkasteltu VI luvun E-jaksossa,
ei sithen ole endi tdssd yhteydessid aihetta palata.

VNOS 13 §:n 2 momentissa sidddetsdin:

Jos ministeri katsoo, ettd jokin ministerion paiatdntévaltaan kuu-
luva asia on niin laajakantoinen tai periaatteellisesti tdrked, ettei
ministerion tulisi sitd ratkaista, alistakoon valtioneuvoston p&itetts-
viksi, onko asia yleisistunnossa ratkaistava.

Siadnnoksen sanamuoto on sikdli selvi, ettel ministerio itse voi paittda
padtosvallan siirtdmisestd, vaan siitd pa#ttdd valtioneuvoston yleis-
istunto. Ko. sddnnostid on lihemmin kosketeltu edelld valtioneuvoston
yleisistuntoa koskevan esityksen yhteydessi VI luvun D-jaksossa.
Sanottu sddnnds ilmaisee selvisti, ettei ministericlld ole mitddn val-
tuutta yksipuolisesti siirtdd toimivaltaansa valtioneuvoston yleisistun-
nolle. Jotta tillainen siirto tai alistus voisi tapahtua, tiytyy olla ole-

massa siihen oikeuttava sddnnos. Tatd periaatetta on pidettivd myos

¥ Termejd »ylempi» ja »alempi hallintoviranomainen» kéytetdén tédssd osoitta-
maan sitd, ettd ko. viranomainen on hallinto-organisaatiossa ministerioti ylempi
tai alempi viranomaisporras eikd suinkaan sitd, ettd kysymyksessd olisi »ylempi»
tai salempi» hallintoviranomainen HValL 2 §:n tarkoittamassa merkityksessa.

1
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kiytinnon kannalta oikeana. Jos ministerié voisi itse mielensd mukaan
siirtdd toimivaltaansa valtioneuvostolle, voisi tdstd olla seurauksena
organisaation kieroutuminen ja asioiden ruuhkautuminen valtioneuvos-
ton portaaseen, varsinkin milloin ministericssd olisi havaittavissa pyr-
kimystd vastuun karttamiseen. Valtiokoneisto ei yleensikddn voisi toi-
mia tehokkaasti, jos alemmille viranomaisille myonnettiisiin oikeus har-
" kintansa mukaan siirtdd niiden toimivaltaan kuuluvia ratkaisuja ylem-
piin portaisiin. Eri asia on, ettd tdllainen valtuus voi toisinaan olla pai-
kallaan, milloin tiettyyn asiaryhmiin kuuluvien kysymysten laatu sité
edellyttas. Mutta tillaisissa tapauksissa voidaan valtuutus toimivallan
siirtimiseen yleensi pukea joustavan oikeusnormin asuun.
dentille, on lihinni vain teoreettinen. Samat periaatteelliset syyt, jotka
kieltivat tallaisen valtuuden olemassaolon suhteessa valtioneuvostoon,
puhuvat tissd tapauksessa vielikin voimakkaammin kielteisen vastauk-
sen puolesta. Ulkoasiainhallinnon alalla voinee kuitenkin ratkaisuvallan
siirto ministerioltd presidentille tapahtua, mutta talloin eiviat kysymyk-
sessi yleensd ole hallintotoimet, vaan muunlaiset ratkaisut. Jos tasaval-
lan presidentti haluaa ottaa alistetun asian ratkaistavakseen, hin voi sen -
tehdd HM 33 §:n sdsdnnoksen nojalla.3®
Ministeri6lld ei ole valtuutta ilman muuta ryhtyd asiaan, joka kuu-
luu ylemmin viranomaisen, esim. valtioneuvoston yleisistunnon toimi-
valtaan. HM 40 § sekd VINRatkL sisdltdvit sdadnnokset siitd, milld tavoin
ministeritlle voidaan siirtad pdatosvaltaa valtioneuvostolle kuuluvissa
hallitus- ja hallintoasioissa. Sanottujen sdinnosten merkitys jiisi ole-
mattomaksi, jos katsottaisiin, ettd ministerié voisi oma-aloitteisesti ottaa
ratkaistavakseen asian, joka kuuluu valtioneuvoston toimivaltaan.
Lisiksi voidaan viitata edelld IV luvun C-jakséssa esitettyihin yleisiin
ndkokohtiin, jotka johtavat samaan tulokseen.?”

38 Tasavallan presidentin asemasta maan ulkopolititkan johtajana ks. Kastari,
Tasavallan presidentin asema s. 35—36, 57—58. Ks. myds ed. s. 102.

37 KHO 1951 II 378. TUlkoasiainministerion kurinpitoasiassa antama p&itos,
jonka antaminen ei kuulunut ulkoasiainministerién toimivaltaan, purettiin oikeus-
kanslerin esityksestd. (Oikeuskanslerin esitys perustui VNOS 12 §:n 1 momentin
16-kohtaan).

KHO 1952 II 228. Hakemus eldakeoikeuden palauttamisesta kuului valtio-
neuvoston yleisistunnon kéasiteltdviin. KulkM:n p#&atds sentdhden poistettiin ja
asia palautettiin ministericlle.

Jalkimmaéisessd oikeustapauksessa oli oikeastaan kysymys VNOS 12 §:n oikeasta
tulkinnasta. KHO omaksui sen kannan, ettd asia kuului valtioneuvoston yleis-
istunnon ratkaistaviin. Tastd voitaneen piételld, ettd jos ministerio vidrin tul-
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Kysymykseen, voiko ministerié ilman valtuuttavaa sidnnésti pidit-
tdd itselleen pddtssvaltaa, joka kuuluu alemman viranomaisen, esim. kes-
‘kusviraston tai lasninhallituksen toimivaltaan, on vastattava kielteisesti
niiden yleisten nidkokohtien perusteella, jotka on esitetty edelld IV
luvun C-jaksossa. Tille kannalle on KHO asettunut eriissi julkaistuissa
ratkaisuissaan, eikd vastakkaiseen suuntaan kiyvii ratkaisuja ole tie-
dossa.?®

Voiko ministeric delegoida pddtosvaltaansa alemmalle viranomai-
selle? Kysymykseen on edelld IV luvun C-jaksossa esitettyjen yleisten
nakokohtien peruéteella vastattava kieltdvisti edellyttien, ettei laki tai
asetus sisdlld valtuutusta padtosvallan delegoimiseen. Ministerididen

nen delegoiminen néyttdisi vihentdvin sitd vastuuta, joka ministereilld
on parlamentaarisen hallitustavan mukaan. Edelld on jo (s. 136) havaittu,
kuinka eduskuntapiireissi nimenomaan parlamentarismin kannalta kat-

neuvoston tai ministerion asettamalle komitealle tai toimikunnalle tai

kitsee VNOS 12 §:n 1 momentin sdsinnoksid ja ratkaisee asian, joka KHO:n tulkin-
nan mukaan kuuluisi valtioneuvoston yleisistunnon ratkaistaviin, seurauksena on
tai voi olla pi&tdksen kumoaminen ja poistaminen, mikili asia valituksen johdosta
joutuu KHO:n kisiteltdaviksi. Kysymystd piitosvallan virheellisen siirtdmisen
oikeusvaikutuksista kisitelldsin varsinaisesti kuitenkin vasta timin teoksen III
osassa.

¥ KHO 1937. II 1219. KulkM oli paitoksellddn hylinnyt valtionrautateilld
vaunusiivoojana palvelleen H. R:n elikehakemuksen. KHO: Koska R:n siihen
nihden, ettd hinen oli katsottava hakeneen vakinaista eliketts, olisi, saénnokseen
ndhden 17. 6. 1925 valtion tydssd olevien tyontekijdin oikeudesta elikkeeseen an-
netun asetuksen 9 §:ssd, pitdnyt antaa hakemuksensa sille keskusvirastolle, jonka
alainen R:n tySpaikka oli ollut, eikd KulkM:n siis olisi tullut ottaa hakemusta
tutkittavakseen, KHO, kumoten ja poistaen ministerion p#atoksen, jatti asian sil-
lensi.

KHO 1945 II 447. Koska postiljoonin nimittiminen kuului PostiH:n p##johta-
jalle eikd KulkM:n toimivallassa sen vuoksi ollut valtion viran tai toimen halti-
jain oikeudesta eldkkeeseen 12. 2. 1943 annetun asetuksen 11 §:n 3 momentin s#in-
noksen mukaan ratkaista postiljoonin elikehakemusta, KHO kumosi ja poisti
KulkM:n valituksenalaisen paétoksen sekd palautti asian KulkM:le. (KulkM:n hyl-
kayspadtos 14. 11. 1944).

KHO 1957 II 255. Koska hakemus tarkoitti henkiléauton kayttimistd alue-
liikenteessd eikd sellaisen hakemuksen ratkaiseminen kuulunut KulkM:n toimi-

349/48, § 54).


https://c-info.fi/info/?token=KVAMu6yHhZpY61vQ.LnmU0ER6rDiEFW5yBqkCwg.crmFb4GKRWd5A91MRTjePcQ6EtvvqpqT968sxqp0BV9Mz0Gqx4SE5ZjgX0vVwSJGiP5jXdfgWhYQ-UoeDKrRRXrUVzGEMVS_wwqFbj6o8NFuBCWkxTWKaZQO_-WII-69Uo8E4EvWZE9UnXv5qy8zMAT1iaUoBtmYVW8s3Qzd_eQ4-VwfT9gF04q16KoZQ454TosTa6BRlVFliQ

164 Ministeriot

muulle vastaavalle elimelle. Tillaisessa tapauksessa delegointia vastaan
puhuvat samat niakskohdat kuin muulloinkin sek lisaksi se seikka, ettei

3 KHO 1952 II 289. (A&nestys 4—1). SisM, jonka hoidossa oli Paatsjoen kolt-
talappalaisten hyviksi perustettu rahasto, ei ollut oikeutettu siirtimd&n rahaston
varojen jakamista asettamansa toimikunnan tehtévéksi ja jarjestdmédén toimikunnan
pastoksestd valitusoikeutta. (KHO niyttdd pitdneen toimikunnan padtostd nulli-
teettina). Ks. HValL 2 §.
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VIII LUKU.
KESKUSVIRASTOT

A. KESKUSVIRASTOISTA YLEENSA

Kisitettd »keskusvirasto» voidaan kiyttdd lihinnd kahdessa eri mer-
kityksessd. Ensinnidkin sitd kiytetidan osoittamaan niitd viranomaisia,
joita Suomen voimassaoleva oikeus pitdd keskusvirastoina. Kisite
esiintyy lukuisissa positiivisen oikeuden siddnniksissid, hallitusmuo-
‘dosta alkaen.! Keskusvirastokasitteen miiritteleminen kuuluu siten
‘osana sanottujen sHinnosten tulkintaan. Edelli tarkoitettua oikeu-
dellista keskusviraston kisitettd on Suomen oikeuden osalta perusteelli-
simmin tutkinut Tapio Tarjanne?® jonka tutkimuksen tuloksia tarkas-
tellaan lihemmin jdljempini. Organisatorinen tai hallinnollinen kes-
kusviraston kisite poikkeaa edelld tarkoitetusta sikili, ettd keskusviras-
tona pidetddn jokaista vilittomisti jonkin ministerion alaista hallinto-
viranomaista, jonka toiminta-alueena on koko maa. Tassd merkityk-
sessi on keskusviraston kisitetta kdyttdnyt mm. valtionhallinnon organi-
saation uudistamiskomitea.?

Tarjanne esittdi oikeudelliselle keskusvirastokisitteelle neljd eri tun-
nusmerkkid, joiden perusteella hin erottaa keskusvirastot muista viran-
omaisista: 1) Keskusvirasto on koko maalle yhteinen viranomainen.
2) Keskusvirasto on valtioneuvoston alainen, so. vilittomasti jonkun
ministerion alainen, itsendinen viranomainen. 3) Keskusvirasto on’ eri-
koista hallinnonhaaraa hoitava viranomainen. Timi ei estd lukemasta

1 Tarkeimmat ko. sddnnoksistd ovat HM 87 §:n 5-kohta, HM 89 §, VNRatkL
2 §n 3 mom, HValL. 2 §n 1 mom., VNOS 12 §n 1 momentin 2 ja 3-kohdat,
VirkamL 1 §n 2 mom., VirkamA 2 ja 4 §, PalkkaA 9 §, VNp valtion viran -tai
toimen haltijan oikeudesta olla muussa palkatussa toimessa (201/1943) 1 §. Mo-
nissa keskusvirastoja koskevissa asetuksissa lausutaan nimenomaan, ettd ko. vi-
ranomainen on keskusvirasto.

2 Keskusviraston kisite Suomen hallinto-oikeudessa, LM 1933 s. 21—52.

3 VOK I s. 33.
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keskusvirastoksi viranomaista, jonka toiminta on luonteeltaan liiketoi-
mintaa tai tieteellistd toimintaa. 4) Keskusvirasto on »keskusvirastoksi
jarjestetty viranomainen». Tidmai tarkoittaa mm. sitd, ettd »keskusviras-
ton on oltava sellainen vakinainen virasto, jossa on paallikkona tai
jisenini vakinaisia viran haltijoita, siis sd@nnonmukaisesti peruspalk-
kaisia virkamiehid — joskus kylld sopimuspalkkaisia, mutta tdlloinkin
sellaisia, joilla on virka piadtehtdvinadn.»* Tdmi ei kuitenkaan tarkoita
sitd, ettd vain kollegiset viranomaiset voivat olla keskusvirastoja. Mai-
nittujen tunnusmerkkien pohjalta Tarjanne selvittad yksityiskohtaisesti,
mitd viranomaisia Suomen hallinto-oikeudessa on pidettivi keskusviras-
toina.?

Keskusvirastokisitettd on selvitetty my®os erdissd muissa kotimaisissa
tutkimuksissa, vaikkakaan ne eivit ole yhta perusteellisia kuin Tarjan-
teen edelld selostettu tutkielma. Virastokomitea piti keskusviraston
tunnusmerkkina sit#d, ettd kullakin niistd on hoidettavanaan jokin hal-
linnonhaara ja ettd niiden toimintapiirind on koko maa. Siten on kes-
kusvirastoja vain yksi kutakin hallinnonhaaraa varten. Komitea erotti
toisistaan wvarsinaiset keskusvirastot ja rajoitettuja erikoistehtdivid hoti-
tavat viranomaiset.® Virastokomitean harkittavana oli mm. kysymys,
olisiko Suomessa siirryttava keskusvirastojarjestelmadsti ministerihal-
lintojarjestelmidn. Tatd kysymystd selvittiessdan komitea jakoi keskus-
virastot kolmeen eri ryhmiin:

4 Tarjanne, LM 1933 s. 26—40.

5 Viranomaisina, joiden keskusviraston luonne on riidaton, Tarjanne mainitsee
seuraavat 14: 1) ladkintchallitus; 2) Suomen valtiokonttori (nyk. valtiokonttori);
3) tullihallitus; 4) valtion revisiolaitos, sen p#dtdosvaltaa kiyttdva revisioneuvosto
(nyk. valtiontalouden tarkastusvirasto ja tarkastusneuvosto); 5) kouluhallitus; 6)
maataloushallitus; 7) maanmittaushallitus; 8) asutushallitus; 9) metsghallitus; 10)
rautatiehallitus; 11) tie- ja vesirakennushallitus; 12) posti- ja lennitinhallitus; 13)
yleisten rakennusten ylihallitus (nyk. rakennushallitus); sekd 14) merenkulku-
hallitus. Tekstissd esitettyjen tunnusmerkkien pohjalta suoritetun tarkastelun
jilkeen Tarjanne pitdd keskusvirastoina lisdksi seuraavia 10 viranomaista: 15)
tilastollinen p#atoimisto; 16) postisddstopankin hallitus; 17) valtion kirjastotoimi-
kunta; 18) vakuutusneuvosto (nyk. vakuutusoikeus); 19) Suomen valtionarkisto
(nyk. valtionarkisto); 20) pankkitarkastusvirasto; 21) geologinen toimikunta (nyk.
geologinen tutkimuslaitos); 22) merentutkimustoimikunta ja sen johtama meren-
tutkimuslaitos; 23) geodeettinen komisiooni (nyk. geodeettinen toimikunta) ja sen
johtama geodeettinen laitos; 24) meteorologinen toimikunta ja sen johtama valtion
meteorologinen keskuslaitos (nyk. ilmatieteellinen toimikunta ja ilmatieteellinen
keskuslaitos).

8 Virastokomitea s. 5—6.


https://c-info.fi/info/?token=KVAMu6yHhZpY61vQ.LnmU0ER6rDiEFW5yBqkCwg.crmFb4GKRWd5A91MRTjePcQ6EtvvqpqT968sxqp0BV9Mz0Gqx4SE5ZjgX0vVwSJGiP5jXdfgWhYQ-UoeDKrRRXrUVzGEMVS_wwqFbj6o8NFuBCWkxTWKaZQO_-WII-69Uo8E4EvWZE9UnXv5qy8zMAT1iaUoBtmYVW8s3Qzd_eQ4-VwfT9gF04q16KoZQ454TosTa6BRlVFliQ

Keskusvirastoista yleensi 167

»1. keskusvirastoihin, joiden toiminta on laadultaan puhtaasti hal-
linnollista, ja jollaisia useimmat keskusvirastot ovat;

2. keskusvirastoihin, joiden toiminta on osaksi hallinnollista,
osaksi liikeluontoista tai ainakin tuloa tuottavaa, kuten metsihalli-
tus, viliaikainen lennitinhallitus, postihallitus, rautatichallitus ja
tullihallitus, sek#

3. keskusvirastoihin, joilla on suoritettavana jokin rajoitetumpi
erikoistehtiva kuten meteorologinen keskuslaitos, muinaistieteellinen
toimikunta y.m.»"7

Mietinnossdan virasto- ja virkamiesoloista 8 nayttdd Hywvoénen suurin
piirtein omaksuvan keskusvirastojen jaon varsinaisiin ja rajoitettuja
erikoistehtivid hoitaviin keskusvirastoihin. Myos Stahlberg erottaa toi-
sistaan varsinaiset keskusvirastot ja keskusvirastot erikoistehtivid var-
ten.® Merikoski pitdd keskusvirastolle tunnusmerkillisend, ettd se on
valtioneuvoston ja ldhinni jonkin sen ministerion alainen erityishallinto-
viranomainen, jonka toimialueena on valtakunnan koko alue. Han mai-
nitsee myos keskusvirastojen jaon -tieteellisluontoisiin ja hallinnollisiin
keskusvirastoihin.!?

Kysymys siitd, mitka virastot ovat oikeudellisessa merkityksessd kes-
kusvirastoja ja mitki eivit, ei kuulu hallinto-oikeuden keskeisiin ongel-
miin. Myoskdin esilla olevan tutkimuksen kannalta ei rajankidynnilla
oikeudellisen ja hallinnollisen keskusvirastokisitteen valilld ole mainit-
tavaa merkitystd. Kysymystid voidaan pitdd tarkednid ldahinnd vain vir-
kamiesoikeuden kannalta, koska erddt nimityskirjoja ja nimitysvaltaa

nokset edellyttivit eron tekemistd keskusvirastojen ja muiden viran-
omaisten vililli. Paitosvallan siirtimistd koskevan tutkimuksen kan-
nalta voitaneen ainakin alustavasti lihted siitd olettamuksesta, etti
kaikki keskusvirastot ovat samassa asemassa, olkootpa sitten keskus-
virastoja oikeudellisessa tai vain hallinnollisessa merkityksessd. Seu-
raavassa tarkoitetaan siten keskusvirastolla jokaista vilittomaésti jonkin
ministerion tai valtioneuvoston kanslian alaista hallintoviranomaista,
jonka toimialueena on koko maa. Timi ns. hallinnollinen keskusviras-
ton kisite on selvistikin niin laaja, ettd sen alaan kuuluvat kaikki ne
viranomaiset, joita voidaan pitdid keskusvirastoina oikeudellisessa mer-

kityksessd, sekd lisdksi useita muita.

7 Ibid. s. 14.

8 Komiteanmietints 1928: 15 s. 27.

9 Stihlberg, Yleinen osa s. 51, 66—77.

10 Merikoski, Julkisoikeus I s. 125—126.
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Keskusvirastojen merkitys Suomen valtionhallinnossa on huomat-
tava, joskaan ei lihesk##in niin suuri kuin Ruotsissa !, jonka esikuvan
mukaisesti Suomen keskushallintoa ryhdyttiin vuoden 1809 jdlkeen
kehittimiin perustamalla senaatin alaisia keskusvirastoja. Niitd perus-
tettiin etenkin vuosina 1811—1824, 1860—1869, seki 1875—1892.12 Kun
uusi keskusvirasto perustettiin, siirrettiin sille joukko tehtdvid senaatin
talousosastolta. Erityisesti on mainittava yleinen toimivallan siirto, joka
toteutettiin 20. 8. 1887 annetulla asetuksella.’®

Vield itsendiisyyden ajan alussa perustettiin joitakin keskusvirastoja.
Mutta 1920-luvulla kehityksen suunta kiintyi. Keskusvirastoja ryh-
dyttiin lakkauttamaan ja yhdistim#in asianomaisiin ministerisihin.
Eduskunta lausui vastauksessaan hallituksen esitykseen tulo- ja meno-
arvioksi vuodelle 1920 mm. sen toivomuksen, ettd hallitus ryhtyisi yksin-
kertaistuttamaan virkakoneistoa yhdistamalld ylihallitukset ministerioi-
hin, poistamalla tarpeettomat virkamiehet ja lisdadmailla virkamiesten
tydaikaa ja tyotehoa. Valtioneuvosto oli jo sitd ennen 30.12.1919 aset-
tanut komitean suunnittelemaan tarpeellisia muutoksia virastojen jar-
jestelyyn ja niiden toimintatapaan. Sanottu komitea, joka tunnetaan
virastokomitean nimelld, ehdotti ensimmaiisessd mietinndssadn siirrytta-
viksi osittain ja asteittaisesti keskusvirastojarjestelméstd ministeriojar-
jestelmisin ottaen kuitenkin huomioon, kummanko jirjestelmin oli kat-
sottava parhaiten soveltuvan kunkin eri hallinnonhaaran tarkoituksen-
mukaiseen hoitamiseen. Periaatemietintonsi jdlkeen komitea valmisti
vuosina 1922—1925 yhdeksdn muuta keskushallinnon uudestijirjesti-
mistd koskevaa mietintod, joita ei kuitenkaan ole tdssd yhteydessi syytad
kdyda selostamaan. Virastokomitean ehdotusten mukaisesti sosiaalihal-
litus yhdistettiin sosiaaliministerioén v. 1922, vankeinhoitohallitus
oikeusministerison v. 1922, kauppa- ja teollisuushallitus kauppa- ja
1938. Kalastushallitus yhdistettiin maataloushallitukseen v. 1923. Len-
nitinhallitus yhdistettiin postihallitukseen v. 1927.

Edelld selostettu kehitys ei kuitenkaan ole jatkunut johdonmukai-
sena. Viime vuosikymmenini ovat ratkaisut keskusvirastokysymyksissi
menneet eri suuntiin, mistd voidaan mainita esimerkkeini valtion han-
kintakeskuksen ja liikevaihtoverokonttorin perustaminen v. 1941, val-
tion teknillisen tutkimuslaitoksen ja patentti- ja rekisterihallituksen

11 Ruotsin hallintojarjestelméstd ‘ks. ed. s. 49 ss.
12 Stihlberg, Yleinen osa s. 27—28.
13 Rauhala II s. 439—448.
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perustaminen v. 1942, asuntotuotantotoimikunnan (ARAVA) perusta-
minen v. 1949, asutushallituksen perustaminen v. 1959, sekd toisaalta
poliisiasiainosaston perustaminen sisdasiainministerioén v. 1926, eldin-
lagkintdosaston perustaminen maatalousministerioon v. 1930 sekid am-

mattikasvatusosaston perustaminen kauppa- ja teollisuusministeriésn v.
1942 14 ‘

Edelld kuvatun historiallisen kehityksen tuloksena Suomen keskus-
hallinto on muodostunut eriinlaiseksi ministerihallinto- ja_ keskus-
virastojiarjestelmén yhteensulautumaksi, jossa havaitaan piirteitd mo-
lemmista jarjestelmisti. Kumpaan suuntaan keskushallinnon organi-
saatio tulee ldhiaikoina kehittymiin, ei ole selvisti nahtdvissi.

B. SISAINEN PAATOSVALLAN SIIRTAMINEN

Keskusvirastojen organisaatio vahvistetaan Suomessa yleensid ase-
tuksella senjdlkeen, kun laissa on ensin siddetty keskusviraston perus-
tamisesta sekd viroista, joita siihen voidaan perustaa. TAmi menettely-
tapa perustuu HM 65 §:n sdannokseen, jonka mukaan virastojen ja
yleisten laitosten uusien menos#iintdjen perusteista seki entisten perus-
teiden muuttamisesta ja kumoamisesta siddetisn lailla. Erdissd tapauk-
sissa laki tosin siséltdd keskusviraston organisaatiosta yksityiskohtai-
sempiakin sd#@innoksid kuin mitda HM 65 § sindinsd vaatisi.’> HM 28 §
sisdltdd valtuutuksen myos keskusvirastoja koskevien organisaationor-
mien antamiseen asetusteitse. Sdannokset padtosvallan jakamisesta kes-
kusviraston sissisesti annetaankin yleensd asetuksella. Luonnollista on,
ettd sanottuja sdinnoksid voidaan myods asetuksella muuttaa, mihin ei
kuitenkaan tutkimukseni kannalta sisilly sanottavia ongelmia. Mielen-
kiintoisia ovat sensijaan sdinnokset, joilla annetaan nimenomainen val-
tuutus padtdsvallan siirtimiseen keskusviraston sisdisesti.

Suomen keskusvirastoissa on kolleginen kisittelytapa siilynyt sit-
kedmmin kuip Ruotsissa, josta kollegiset keskusvirastot on meidan hal-
lintojdrjestelmdamme omaksuttu.’®* Kollegista keskusvirastoa koskeva

14 FEdelldolevan katsauksen johdosta ks. VOK I s. 33 ss., jossa yksityiskohtai-
sempia tietoja ja ajankohtaisia kysymyksii.

15 Ks. esim. L valtiontalouden tarkastuksesta 23. 12. 1947/967. HM 65 §:n tul-
kinnasta ks. ed. s. 98. .

18 Ks. esim. VOK I, s. 40—41, missd ehdotetaan asioiden kollegista kisittelya
keskusvirastoissa tuntuvasti vidhennettiviksi. Herlitz, Foreldsningar II s. 76—84
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asetus sisiltad poikkeuksetta sadnnokset siitd, mitkd asiat on kasiteltdva
kollegisesti keskusviraston paidllikén ja jisenten kokouksessa, jota kut-
sutaan yleiseksi istunncksi tai vain istunnoksi.!” Asetukseen sisiltyy
usein ‘siannds, jonka mukaan istunnossa on kisiteltdvd luettelossa mai-
nittujen lisiksi muut asiat, joilla on periaatteellinen tai laajakantoinen
merkitys ja jotka viraston paillikké miirdd istunnossa kisiteltdviksi.
Kiytetyt sanonnat luonnollisesti vaihtelevat.!® Yleisen istunnon ohessa
voi keskusvirastossa olla erityiskollegioita, joiden kisiteltdviin kuuluvat

egisessa virastossa perustuu yleensa suoraan as seen =Y, i-
1 t t 1 raan asetukseen 2°, mutta toi

sinaan on kollegiolla valta delegoida paitosvaltaa piadjohtajalle tai osas-

asia, jos se kuuluu viraston istunnon pdatdsvaltaan, ensi tilassa esiteltdva
istunnon kisiteltiviksi.?® Kysymyksessid ei tdlloin oikeastaan ole paa-
tosvallan siirtiminen sanan varsinaisessa merkityksessd, vaan pysyvai-
nen jirjestely, joka perustunee lihinni siithen seikkaan, ettei kiireellistd
parannusta vaativia epikohtia aina voida kollegista kisittelytapaa nou-
dattaen korjata riittdvian nopeasti.

selostaa, kuinka kollegiset keskusvirastot klassillisessa muodossaan ovat Ruotsissa
jo hévinneet. Kollegista kisittelytapaa voidaan Ruotsissa nykyisin pitdd poikkeus-
ilmiond; sama, Likt och olikt s. 232.

17 Ks. esim. A ldadkintohallituksesta (188/1944) 10 §; A tullihallinnosta (26/1940)
31 §; A asutushallituksesta (76/1959) 25 §.

18 A asutushallituksesta 25 §:n  19-kohta; A tie- ja vesirakennushallinnosta
(64/1925) 9 §:n 5-kohta; A tullihallinnosta 31 §:n 1 mom.; A merenkulkuhallin-
nosta (299/1925) 9 §:n 10-kohta.

19 A ladkintShallituksesta 11 ja 11a §; A kouluhallituksesta (65/1957) 10 ja 15 §,
jossa erotetaan kolme eri istuntomuotoa: osastoistunto, yhteisistunto ja yleisistunto;
A tie- ja vesirakennushallinnosta 10 §.

20 A asutushallituksesta 30 §; A valtionrautateiden hallinnosta (398/1932) 23 §;
A tie- ja vesirakennushallinnosta 12 §.

2t A lisenssivirastosta (615/1961) 4 §.

22 A kouluhallituksesta 12 §; A asutushallituksesta 31 §; A metsdhallinnosta
(167/1921) 22 §.

23 Ks. A valtionrautateiden hallinnosta 35 §. Ko. valtuutus koskee vain »tiy-
tdntéonpanotoimenpiteitd». Vastaava toimivalta on ylijohtajalla ja, osaston asioissa,
johtajalla virkamatkalla ollessaan. Ks. my6s A lddkintohallituksesta 21 §; A tulli-
hallinnosta 43 §.
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Se ndyttdd perustuvan useimmiten suoraan asetukseen 24, joka toisi-

naan rajoittaa niiden asioiden laatua ja merkitystid, joissa delegointia.

voi tapahtua.?

Jos asetus valtuuttaa antamaan johtos##nnélld tai tyojiarjestykselld
ldhempis sidnnoksis asioiden kisittelemisestd ja ratkaisemisesta keskus-
virastossa, voidaan tuollaisella alempiasteisella organisaationormilla
yleensd toteuttaa pddtosvallan siirtoja, kunhan vain johtos#ints tai tyo-
jarjestys ei joudu ristiriitaan asetuksessa olevien siinnésten ja niiden
tarkoituksen kanssa. Asetuksessa olevan valtuutuksen nojalla on suu-

31.1.1961 vahvistamassa asutushallituksen ty6jdrjestyksesss, joka pe-
rustuu asutushallituksesta annetun asetuksen (76/1959) 38 §:i#n, on

tuksen mukaan muutoin kuuluisi pd#johtajalle tai osastopaillikélle.

Edelld esitetty, tyojarjestyksen merkitystd koskeva kanta on ristirii-
dassa erddan KHO:n julkaistun ratkaisun kanssa, joka oli seuraavan-
lainen:

KHO 1959 II 174 (danestys 3—2). Lennitinvirkamiehen palkka-
etuja koskeva asia oli ratkaistava posti- ja lennitinhallituksessa eiki
asian kasittelyd oltu voitu tydjirjestykselld siirtdd osastonjohtajalle.
PostiH:n lennitinliikenneosaston johtaja hylkisi 26. 7. 1958 antamal-

korvaamista. KHO kumosi padtoksen, viitaten PalkkaA 9 §:n sddn-
nokseen, ja palautti asian PostiH:lle.

Asian selvittimiseksi on syytd tdhin ottaa myos posti- ja lennitin-
laitoksesta annetun asetuksen (211/37) 10 ja 12 §, joista viimeksimai-
nittu on muutettu 20. 12. 1957 annetulla asetuksella (437/57):

2 Ks. esim. A tullihallinnosta 33 §, jonka mukaan pidjohtaja voi siirtdd paztos-
valtaansa osasto- ja toimistopdillikéille. Hinen on kuitenkin, saman pykilin mu-
kaan, ilmoitettava delegoinnista valtiovarainministericlle. Ks. my6s A merenkulku-
hallinnosta 11 §.

% Ks. esim. A kouluhallituksesta 11 §:n 3 mom., jonka mukaan delegointival-
tuutus koskee tarkoin rajoitettuja asiaryhmid (kouluhallituksen tarve-, painatus-,
vuokra-, lammitys- sekd valaistus- ja kirjastomidirdrahojen kiytto sekd kouluhal-
lituksen jdsenien ja virkamiesten matkala§kﬁjen hyvidksyminen). Niissd asioissa
voi padjohtaja »sopivaksi katsomassaan laajuudessa» siirtid paitosvaltaansa kont-
toripdillikkond toimivalle kouluneuvokselle. Ks. myés A valtion rakennushallin-
nosta (157/1954) 12 §:n 2 mom.
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10 §
Posti- ja lennitinhallitus ratkaisee posti- ja lennitinlaitosta kos-
kevat asiat, mikili ei toisin ole sdidetty.
Posti- ja lennitinhallitukselle kuuluvat asiat kasittelee ja rat-
kaisee:
posti- ja lennitinhallitus istunnossaan;

pisjohtaja; taikka
johtaja, toimistopaillikks tai muu viran ja toimen haltija, jolle on

sellainen toimivalta annettu.
12 §

Tyojirjestyksesss annetaan tarkemmat madrdykset osastoissa, toi-
mistoissa ja jaostoissa kisiteltivisti asioista, niiden kisittelymenet-
telystd seki siitd, kenelle asian esitteleminen ja ratkaiseminen kuu-
luu.

Tyojarjestyksen vahvistaa kansliaosaston esittelysta padjohtaja.

Asetuksen 11 §:ssd on lueteltu ne asiat, jotka on kasiteltdvd istunnossa,
eiki siitd saada mitdsn tukea sille kisitykselle, ettd ko. asia olisi pitéinyt
istunnossa kisitelld. PalkkaA 9 §, johon KHO ratkaisussaan viittasi,
kuuluu asiaan vaikuttavilta osin seuraavasti:

98§
Tkilisin myéntdd ja viran tai toimen haltijalle lain mukaan tule-
vaa palkkausta koskevan muun asian ratkaisee

muiden viran tai toimen haltijain osalta asianomainen keskus-
virasto, lddninhallitus, hovioikeus taikka muu nidihin verrattava
viranomainen.

KHO:n kanta niyttid perustuvan siihen kisitykseen, etti jos lain
tai asetuksen mukaan jonkin asian ratkaisee keskusvirasto, sdénnds on
ymmarrettiva siten, ettd kollegisessa keskusvirastossa asia on kollegion
ratkaistava. Tillainen kanta johtaa kiytinnossd mahdottomiin tulok-
siin. Olen saanut kiytettivikseni erdin PostiH:ssa laaditun muistion,
jossa osoitetaan, ettd kaikkien laitokseen virkasuhteessa olevien henki-
16iden palkkausta koskevien asioiden kisittely istunnossa »vaatisi vuo-
dessa 250—330 kuusituntista tyopdivii, vaikka yhden asian esittelyid ja
ratkaisemista varten ei lasketa aikaa enempadi kuin 5 minuuttia». —
Tami asian kidytidnnollisestd puolesta, jota harkittaessa on muistettava,
etti keskusviraston piitehtidviani ei ole henkilokunta-asioiden hoitami-
nen. Siidettiessd aineellisia lakeja tai asetuksia, joihin myos on otet-
tava joitakin -organisaationormeja, ei yleensi. voida ryhtyad harkitse-
maan, miten p&itosvallan kdyttdminen kussakin keskusvirastossa on
jarjestettivd. Tamihidn olisi jo lainsdddantoteknillinenkin mahdotto-
muus. Oikeinta on ldhte3 siitd, ettd jos jokin laki tai asetus siatdd, ettd
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tietty asia on keskusviraston ratkaistava, tuota sddnnosti on pidettiva
pelkistidn ulkoisena organisaationormina, joka osoittaa, ettd ko. asia
on paidtettivd keskusvirastossa eikd esim. ministeriossi tai lddninhalli-
tuksessa. Miten paidtosvallan kiyttdminen keskusvirastossa jirjeste-
tddn, on kysymys, jota koskevat normit ovat luonteeltaan sisdisii orga-
nisaationormeja. Eikid voida suinkaan vaatia, ettd sisdiset normit olisivat
aina samanasteisia kuin edelld tarkoitetut ulkoiset organisaationormit.
Presidentin toimivalta organisaatioasetusten antamiseen perustuu HM
28 §:d3n. Se kisitys, ettd asetuksella voidaan t#td organisaatiovaltaa
ainakin osittain delegoida valtioneuvostolle, ministerislle tai keskus-
virastolle itselleen, on kiytinndssi tiysin vakiintunut, kuten voidaan
havaita tarkasteltaessa eri keskusvirastoja koskevia asetuksia sekid nii-
den nojalla annettuja alempiasteisia organisaationormeja.

Voidaanko alemmanasteiseen organisaationormiin, jonka antaminen
perustuu asetukseen, ottaa sdidnnds, joka valtuuttaa delegoimaan padtos-
valtaa? Kysymykseen on vaikea vastata yleispétevisti, silli vastaus on
viime k#dessid riippuvainen ldhinni ko. asetuksen sanamuodosta ja tar-
koituksesta. Hallinnon tehokkuuden ja joustavuuden kannalta katsoen
ndyttdisi myonteinen vastaus kylldkin olevan paikallaan. Silti kysy-
mykseen tuskin voidaan ainakaan yleistien vastata myontdvisti. Kes-
kusvirastojen organisaatio Suomessa rakentuu sille periaatteelle, ettd
paitosvallan kiyttiminen virastossa jarjestetdan yksityiskohtaisesti ase-
tuksella tai asetuksella ja sitd tiydentdvillldi alemmanasteisella organi-
saationormilla. Kuten edelld jo on todettu, eriisiin asetuksiin sisidltyy
sdaannoksid, jotka valtuuttavat delegoimaan paatosvaltaa. Jollei asetus
anna tukea toisenlaiselle kisitykselle, lienee ldhdettdva siitd, ettei alem-
manasteiseen organisaationormiin voida sisdllyttdd delegointivaltuutusta.
Vastakkainen kanta johtaisi siihen, ettd tyojarjestys tms., joka yleensd
on tarkoitettu toissijaiseksi ja asetusta tdydentdviksi, tulisi sisdltimiin
laajakantoisempia siinnoksid kuin mitd asetuksella on tarkoitettu siirtdd
tyojarjestyksen tms. toimialaan. — Edelld esitetty lopputulos niyttiisi
olevan riippumaton siitd, vahvistaako alemmanasteisen organisaationor-
min valtioneuvosto, ministerid, keskusviraston kollegio tai viraston p#il-
likko. . ‘

Pédtosvallan pidittimisesti keskusviraston sisidisesti sisdltdvit erdit
valtaa.?6 »Piditysklausulin» ottaminen asetusta alemmanasteiseen orga-
nisaationormiin on nihdikseni sallittu, mikili asetus valtuuttaa toteut-

28 Ks. esim. A kouluhallituksesta 11 §:n 2 mom.
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......

normilla. Piddttamisvaltuutuksen ottaminen tyojdrjestykseen tms. on
omiansa edistimiin paitdsvallan siirtdmistd alaspain. Samalla se luo
edellytykset johdon ja valvonnan tehostamiselle seki edistdd ratkaisu-
jen yhdenmukaisuutta.?” ‘

Edella esitetysti havaitaan, ettd piitosvallan kidyttdminen Suomen
keskusvirastoissa on yleensi jirjestetty yksityiskohtaisin organisaatio-
normein, jotka sisdltyviat pidasiassa asetuksiin, mutta myds asetusta
tdydentdviin alempiasteisiin organisaationormeihin, kuten ohjesiantéon,
johtos#intoon tai tydjirjestykseen. Kun asetetaan vastattavaksi kysy-
mys, voidaanko pidtésvaltaa keskusvirastossa siirtidd ilman sithen wval-
tuuttavaa organisaationormia, on tihin vastattava kieltdvisti. T#td vas-
tausta tukevat, paitsi edelld IV luvun C-jaksossa esitetyt yleiset niko-
kohdat, juuri se seikka, ettd kidytdantd on selvdsti omaksunut toisen
jarjestelmin, jonka mukaan kaikkien siirtojen tulee periaatteessa perus-
tua abstraktiseen organisaationormiin.?® Voidaanko titd tulosta organi-
saation tarkoituksenmukaisuuden ja nimenomaan joustavuuden kan-
nalta pitdd onnistuneena, on eri kysymys, johon tdssid yhteydessi ei ole
syyta puuttua.

C. ULKOINEN PAATOSVALLAN SIIRTAMINEN

Jo edelld IV luvun C-jaksossa esitettyjen nikokohtien perusteella
voidaan todeta, ettei keskusvirastolla ole valtaa ryhtys asiaan, joka kuu-
luu ylemmén viranomaisen, esim. ministerion toimivaltapiiriin. Tami

27 Esim. valtioneuvoston vahvistamaan ladkintohallituksen johtosdantoon (515/
1947) sisdltyy tallainen piddttimisvaltuus (29 §). Myos posti- ja lennitinhallituksen
20. 10. 1960 annetun tyojdrjestyksen 13 §:43n sisdltyy sddnnds, jonka mukaan pai-
johtaja ratkaisee mm. »periaatteellista laatua olevat, taloudellisesti laajakantoiset
ja muut asiat, jotka p#djohtaja piddttaa ratkaistavakseen.» '

2 Ks. kuitenkin KHO 1945 I 25. (tdysist. ddnestys). Kun RautatieH:n liikenne-
osaston johtaja oli alistanut toimen haltijan toiseen toimeen siirtimisti tarkoittavan
paatoksensd RautatieH:n vahvistettavaksi, menettely hyviaksyttiin. (ks. A valtion-
rautateiden hallinnosta 58 §).

Mainittakoon, ettd p#idtosvallan siirtdmisestd valtion tapaturmatoimiston sisdi-
sesti padttdd sosiaaliministeris. (L valtion tapaturmatoimistosta 9. 2. 1934/76, 3 §:n
2 mom.) Ladkintohallitus voi tarvittaessa siirtdd osastopiillikon piitettivid asioita
muun viranhaltijan ratkaistaviksi. (A ladkintohallituksesta 13 §:n 3 mom.). Maa-
taloushallituksesta annetun asetuksen (300/1941) 10 §:n 3 momentin mukaan voi-
daan pasjohtajan vahvistamalla tyonjaolla siirtda osastopaillikon paiatosvaltaa osas-
ton jonkun muun viran haltijalle.
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kanta kdy ilmi useistakin KHO:n ratkaisuista.?? Keskusvirastolla ei

viranomaisen ratkaistavaksi. Tissikin kohden voitaneen viitata IV
luvun C-jaksossa esitettyihin ndkokohtiin ja perusteisiin, joita ei liene
syytd ryhtyd toistamaan.®® Tillaista oikeutta keskusvirastolla ei ole,
vaikka organisaationormi, joka osoittaa ministerién ja keskusviraston
vilisen toimivaltarajan, olisi tulkinnanvarainenkin.3! )

¥ KHO 1938 II 1721. Kun elikettd oli haettu tyskyvyttdémyyden perusteella,
oli RautatieH:n siirrettivé asia ministerion ratkaistavaksi. KHO kumosi ja poisti
RautatieH:n v.a. pdidtoksen seki palautti asian RautatieH:lle uudelleen kisitelti-
viksi. (Ks. A 17. 6. 1925 valtion tyossid olevien tyontekijiin elikkeestd, § 2 ja 12).
Vastaavanlaisia ovat my6s KHO 1937 II 960, 3960.

KHO 1939 II 534. Maanmittaushallituksen toimivaltaan ei kuulunut kolmannen
luokan maanmittausinsinéérin pidéttdminen virasta. KHO kumosi ja poisti maan-
mittaushallituksen v.a. pa&dtoksen. (Ks. VirkamL, 11 §, A maanmittaushallinnosta
237/1928, § 61).

KHO 1948 II 98. Koska palkkauksen piditystd koskeva asia puolustusminis-
teritn ja puolustuslaitoksen viran tai toimen haltijain palkkauksesta 3. 5. 1947 anne-
tun A:n 4 §n 2 momentin mukaisesti oli PuolM:n ratkaistava, niin ja kun puolus-
tusvoimain pédesikunnan hallinnollisen osaston niin ollen ei olisi tullut ratkaista
K:n hakemusta, vaan toimittaa se edelleen PuolM:lle, KHO palautti asian hallin-
nolliselle osastolle. )

KHO 1952 II 123. MaatH oli ratkaissut asian, joka valtion tydssd olevien tyon-
tekijdin oikeudesta eldkkeeseen 17. 6. 1925 annetun A:mn 12 §:n mukaan olisi pitinyt
saattaa ministerion pédtettiviksi. KHO, asian kisittelyssi tapahtuneen virheellisen
menettelyn johdosta kumosi MaatH:n v.a. piitoksen. ja palautti asian MaatH:lle.

KHO 1958 II 22. La#kH oli 2. 5. 1952 annetun mielisairaslain 42 ja 43 §:n nojalla
paattinyt, ettei se tullut esittdmiin SisM:lle tietyn valtionavun ottamista valtion-
apua koskevaan yleiseen suunnitelmaan. KHO: koska perustamistydn ottamisesta
valtionapua koskevaan suunnitelmaan mielisairaslain 43 §:n mukaan paitti LaakH:n
esityksestd SisM eikd asiaa niin ollen ole voitu ratkaista, niin kuin on tapahtunut,

LadkH:n pédtokselld, vaan ‘LaikH:n olisi tullut esittid se SisM:n ratkaistavaksi,

KHO palautti asian LadkH:lle.

30 KHO 1946 II 203. Kysymys elikkeen myontidmisestd kunnan kitilslle oli
LaskH:n eikd SisM:n ratkaistava. Apulaisoikeuskanslerin esityksestsi KHO purki
SisM:n 26. 8. 1944 antaman p##toksen, jolla SisM, LdikH:n alistettua asian sen rat-
kaistavaksi, oli myontinyt R:lle vuotuisen elikkeen, mik# vastasi 23/30 tiyden
elakkeen madradstd. KHO siirsi asian LaikH:lle.

KHO 1957 II 264. Koska vuosilomakorvausta koskeva asia kuului PostiH:n rat-
kaistaviin eikd PostiH:n olisi pitinyt vetdytya sitd paitokselldsin ratkaisemasta, pa-
lautettiin asia PostiH:lle, jonka tuli -ottaa se uudelleen kisiteltdvikseen. PostiH oli
kirjelmélldén, nojautuen valtioneuvoston kanslian pditokseen 12, 2. 1954/32 alistanut
asian KulkM:lle, joka hylkési anomuksen. (Kysymyksessi oli ns. eroamiskorvaus).

31 Tekstissd esitetty kanta keskusviraston ja siti ylempien viranomaisten vili-
sistd toimivaltasuhteista on sopusoinnussa sen Kastarin korostaman periaatteen
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Ryhdyttiessd tarkastelemaan kysymystd, voiko keskusvirasto ilman
ettd tillainen delegointi ei ole omiansa ainakaan ensi silmiykselld herat-
timain yhti suuria epdilyksid kuin edelld tarkastellut p#itosvallan
siirrot. Kiytidnnollistd tarvettakin saattaa esiintyd piidtosvallan dele-

. goimiseen keskusviraston alaisille piiri- ja paikallishallintoviranomai-
" sille. On kuitenkin huomattava, ettd useissa tapauksissa voidaan dele-
gointimahdollisuus jérjestdd ottamalla siti koskeva valtuutus keskus-
virastoa koskevaan asetukseen tai asetuksen nojalla annettuun alempi-
asteiseen organisaationormiin. Ottaen huomioon tdmén seikan seki kes-
kusvirastojen luonteeltaan sidotun organisaatiomuodon samoinkuin IV
luvun C-jaksossa esitetyt yleiset nakdkohdat on tultava siihen tulok-
seen, ettei delegointi ole sallittu ilman asianmukaista valtuutusta.

Pditosvallan piddttimiseen ilman eri valtuutusta on edelld IV luvun
C-jaksossa lahinni oikeusturvandkokohtien vuoksi suhtauduttu kieltei-
sesti, Tami tulos pitdd paikkansa myos keskusvirastojen osalta. Erityi-
sesti on huomattava, etti keskusvirastot HValL. 2 §:n mukaan luetaan
ylempiin hallintoviranomaisiin, jotka saman lain 6 §:n mukaan kisit-

ettd yksityiseltd riistettsiisiin mahdollisuus saada asiansa tutkituksi kah-
dessa eri portaassa.. Kun ei niytd aiheelliselta, ettd piddttamismahdolli-

siirtii keskusviraston alaiselta viranomaiselta keskusvirastolle. Tallai-
nen organisaationormi ei voine olla alempiasteinen kuin se normi, joka
on paitosvallan uskonut keskusviraston alaiselle viranomaiselle. Niinpd
on katsottava, ettei esim. asetuksella tai sitd alempiasteisella normilla
voida liikevaihtoverokonttorille siirtdd liikevaihtoverotoimiston p#atos-
valtaa, joka perustuu lakiin.3?

kanssa, jonka mukaan toimivaltaraja keskusviraston ja ministerion vililld on
jiykkd. Ks. Kastari, LM 1947 s. 56—57; sama, Suomen Pankin erikoisasema val-
tiokoneistossa s. 85—90. Kastari tosin esittdd m.t.s. 107 -aliv. 20, ettd ministerio voisi
»suostua» ottamaan ratkaistavakseen asian, jonka keskusvirasto sille alistaa ilman
alistamiseen valtuuttavaa siénnosti. Kuten ed. aliviitassa mainitut oikeustapaukset
osoittavat, eivit keskusvirasto ja ministerio voi edes yhdessik#didn siirtdd ministe-
rién toimivaltaan asiaa, joka yleisen normin mukaan kuuluu keskusviraston toimi-
valtapiiriin.
32 Ks. LiikevaihtoveroL 22. 12. 1950/605, § 17.
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IX -LUKU.
LAANINHALLITUKSET
A. YLEISTA

HM 50 §:n 1 momentin mukaan on Suomi yleistd hallintoa varten
edelleen oleva jaettuna ladneihin, kihlakuntiin! ja kuntiin. HM 51 §:n
1 momentin mukaan lddnin hallintoa johtaa maaherra. Yksityiskohtai-
set ladninhallituksen organisaatiota koskevat sidznnokset sisdltyvit 29. 4.
1955 annettuun lidninhallitusasetukseen (LHA), josta myds yleispiir-
teittdin selvidvdt lddninhallituksen tehtivit. Lidninhallituksen toimi-
valta eri hallinnonhaarojen alalla perustuu lidhinnid erityislainsdadsn-
to6n, joka on tavattoman laaja ja jota ei tdssd ole syytd ryhtyd selos-
tamaan.

Laaninhallitus on yleishallintoviranomainen. Sen toimivalta ldinis-
séédn on yleinen, sithen kuuluvat kaikki sellaiset hallintotehtavit, joita
ei lakien, asetusten tai muitten si#inndsten nojalla ole annettu muiden
viranomaisten suoritettavaksi.? Kun keskusvirastot suorittavat rajoi-
tuksista sanoa, ettd ne suorittavat monipuolisia hallintotehtdvid kukin
omalla rajoitetulla alueellaan. Lé&#ninhallituksen asema yleishallinto-
viranomaisena k&dy ilmi, paitsi LHA 1 §:sti, myds saman asetuksen
6 §:n 1 momentista, jonka mukaan lidsninhallituksen on huolehdittava
ladnin tilasta ja tarpeista sekd kaikin puolin koetettava edistdd ldanin
kehitysts ja sen vieston parasta. LHA 7 §:n 8-kohdan mukaan ldinin-
hallituksen tulee suorittaa me muut tehtdvit. ..., jotka on katsottava
sille lddnin yleisend hallintoviranomaisena kuuluvan. Lisninhallituksen
erityistehtidvistd on tissi syytd mainita toiminta lddnin ylimp#na poliisi-

! Kruununvoutien virkojen tultua lakkautetuiksi 1. 1. 1945 lukien eiviit kihla-
kunnat endi ole varsinaisia yleishallintoalueita. Ks. L kruununvoudin ja apulais-
kruununvoudin virkojen lakkauttamisesta 22. 12, 1944/989.

? La#ninhallituksen tehtivisti ja asemasta ks. Stdhlberg, Yleinen osa s. 82—87;
Merikoski, Julkisoikeus I s. 132—138, II s. 169; Koskimies s. 48—51; VOK I s. 46 ss.

12
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viranomaisena, itsehallintoyhdyskuntien toiminnan valvonta ja tark-
otonhaltijana, vuodesta 1955 alkaen toiminta yleisenid alemmanasteisena
hallintotuomioistuimena, seki ladnin alueella toimivien erityishallinto-
viranomaisten toiminnan yhteensovittaminen eli koordinointi.

Lasninhallitusten perinteet ulottuvat vuoden 1634 hallitusmuotoon ja
vuoden 1635 maaherrain johtosdintoon saakka, osaksi vield paljon siti-
kin kauemmaksi.? Viime vuosikymmenien voimakas kehitys yhteiskun-
nan eri aloilla on johtanut yhi useampien erityishallinnonhaarojen erot-
nin johtavana hallintoviranomaisena on jonkinverran heikentynyt. Tama
on n#hty epikohdaksi, jota on pyritty korjaamaan mm. antamalla
23.1.1953 asetus ldiinin- ja piirihallintoviranomaisten yhteistoiminnasta
(54/1953). On myds tutkittu mahdollisuuksia kytked eri hallinnonhaa-
Erityisesti tdhi#n tavoitteeseen tdhtdd ns. lddninhallintokomitean mie-
tinté wvuodelta 1955.# Toisena suurena ongelmana on viime aikoina
pidetty kysymystd lddnijaon uudistamisesta, josta v. 1953 valmistui
aluejakokomitean perusteellinen ehdotus.? Komitean ehdottamista, kaik-
kiaan 15 laénists on vield kolme perustamatta. Sen jilkeen kun lid#nien
luvusta 2.3.1962 annetussa laissa (201/1962) tarkoitetut Satakunnan
ja Tampereen laénit on perustettu, tulee Suomi jakautumaan neljdén-
toista ladniin.

B. SISAINEN PAATOSVALLAN SIIRTAMINEN

Kysymys toimivallan jakamisesta ld@ninoikeuden ja toiselta puolen
lddninhallituksen yleisen osaston tai lddninkonttorin kesken koskee
ladninhallituksen sisdistd, asiallista toimivallan jakoa. Timi ongelma
on siis luonteeltaan toinen kuin tutkimukseni aiheena oleva kysymys
pddtosvallan asteellisesta siirtdmisestd. Kuitenkin on vertailun vuoksi
syytd todeta, miti seuraamuksia aiheutuu siitd, ettd asia on ratkaistu

mukaisesti, tai pdinvastoin. KHO:n vakiintuneen kiytinnon mukaisesti

3 Brotherus s. 19—20; Komiteanmietinté 1953: 4 s. 10—12; Lihtonen, Siviilitoi-
mituskunta — Sisdasiainministerio s. 39 ss.

4 Komiteanmietinté 1955: 1.

5 Komiteanmietinto 1953: 4.
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on kerrotunlaisesta sisdisestd toimivaltavirheestd seurauksena, ettid vali-
taan ldadninhallitukselle. Toisinaan KHO kuitenkin, asiaa palauttamatta,
itse vilittomaisti tutkii ja ratkaisee asian.® Tistd kiytinnostd voitaneen
saada johtoa sithen nihden, mitd seuraamuksia sisiisten toimivaltarajo-
jen loukkaamisesta yleensd hallintolainkiiyttssd aiheutuu.” Toisaalta on
tietysti todettava, ettd lddninoikeusmenettelyn syrjiyttiminen on laaja-
kantoisempi. virhe kuin esim. se, ettid toimistojdrjestelmin mukaisessa
Mitd seuraavassa esitetdin pditosvallan siirtdmisesti, ei koske lidnin-
oikeutta. Kolleginen kisittely ldininoikeudessa perustuu liininoikeu-
desta 29.1.1955 annettuun lakiin (LOL). On siten selvii, ettei liinin-
oikeuden paitosvallan kiyttimisestd voida lakia alemmanasteisella sii-
dokselld antaa LOL:n vastaisia siinnocksid. Eri asia on, ettd asetuksella
voidaan LOL 1 §:n nojalla supistaa ja laajentaa niiden asioiden piirii,
‘jotka ladninoikeudessa on kisiteltdvd. Mainittakoon vield LOL 5 §:n
2 momentti, jonka mukaan esittelijijisen on oikeutettu, asiaa esittele-
mittd, lidninoikeuden puolesta vaatimaan selityksiii ja lausuntoja seki
ryhtyméin muihin vilitoimenpiteisiin. Tillainen vilitoimenpide ei saa
sisaltdd mitddn, mikd kuuluu lopulliseen ratkaisuun (vrt. LHA 18 §).
L&aninhallituksen paitosvallan kiyttimisestd niissd asioissa, joita ei
kisitelld ladninoikeudessa, siddetidn lihinnd LHA 16 §:ssi. Piisiints
LHA 17 § sisdltdd sidnnoksid asiain ratkaisemisesta siind tapauksessa,
ettd maaherranvirka on avoinna tai maaherralle on myénnetty virka-
vapautta viransijaista midrdamaitta taikka hin on virkamatkalla tai

vaan ns. lakimé#ardistd sijaisuutta,” ei niitd ole syytd tissd laajemmalti
selostaa.

Padtosvallan siirtdmisessd on tirked merkitys lddninhallituksen tyo-
jarjestykselld, joka on luonteeltaan alemmanasteinen organisaatidnormi.
Tyojirjestyksen laatii la#ninhallitus noudattaen sisdasiainministerion

P

toimiston perustamista sekd sen kokoonpanoa, tehtivis ja noudatettavaa

8 Ks. Aarne Nuor.vala, LM 1958 s. 688—710, erik. s. 695—699.
7 Ks. ed. s. 44.
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kasittelyjirjestystd, on se alistettava sisdasiainministerion vahvistetta-
vaksi (LHA 28 §).™@

Tybjarjestyksessi voidaan erikseen mainitut asiat madrétd esitelts-
viksi maaherran sijasta osastopaillikolle, lddninasessorille tai vanhem-
malle ld&ninsihteerille (LHA 16 §:n 2 mom.). Ty®&jarjestyksessd voidaan
esitteliji mairits yksinkin omalla vastuullaan késittelemésn ja ratkai-
semaan toimitusluontoisia ja tydjirjestyksessi erikseen mainittuja
asioita, joiden esittelemistd maaherralle tai 16 §:n 2 momentissa maini-
tuille virkamiehille ei katsota tarpeelliseksi (LHA 16 §:n 3 mom.).
Samoin voidaan, milloin ldininhallituksessa on perustettu toimistoja, toi-
miston piallikké misriatd ratkaisemaan toimiston tehtédviin kuuluvia
jonka paitehtidvind on toimia lddninoikeuden puheenjohtajana, oikeut-
taa omalla vastuullaan ratkaisemaan tyodjarjestyksessd mainittuja asioita
(LHA 16 §:n 5 mom.).
tyojarjestykseen. Myds muulla tavoin voidaan toteuttaa erditd, tosin
vihemmin merkittivid paitosvallan siirtoja. LHA 16 §:n 6 momentin
lasninkonttoristin ja niihin verrattavan ylim#ardisen toimenhaltijan
omalla vastuullaan ratkaisemaan toimitusluontoisia seki, milloin hénelld
on lidininhallituksen esittelijaltd vaadittava pitevyys, muitakin yksin-
kertaisia asioita.

LHA 16 §:n 3 ja 6 momentissa kiytetddn tietyistd asioista, joita pai-
tosvallan siirto voi koskea, attribuuttia »toimitusluontoinen». Se seikka,
ettei tillsin tarkoiteta yksinomaan selityksien vaatimista tai lausuntojen
ja tietojen hankkimista tai muita vilitoimenpiteitd, kdy ilmi LHA 18 §:n
sainnodksestd, joka yleisesti valtuuttaa esittelijin ryhtyméin tuollaisiin
vilitoimenpiteisiin. T#std voitaneen epdsuorasti tulla siihen tulokseen,

Asia ei kuitenkaan niiden pohjalta nidytd tulevan paljoa selvemmiksi,
silld useissa tyojirjestyksissd on sana »toimitusluontoinen» toistettu maa-
rittelemiittsd siti sen tarkemmin. Esimerkkind voidaan mainita Uuden-
maan lddninhallituksen 31. 12. 1962 vahvistetun tydjarjestyksen 4 §,
jonka 1 mom. on nidin kuuluva:

7a Vuoden 1937 LHA:lla (85/1937) otettiin la&ninhallitusten tyojédrjestykset
kaytintoon. Sanotun asetuksen 31 §:n mukaan tydjarjestyksen vahvisti LH:n esi-
tyksestd SisM. Ks. Lihtonen, Siviilitoimituskunta — Sisdasiainministerio s. 49—51.
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Esittelijin on lidninhallitusasetuksen 16 §:n 3 momentin sd&nnok-
sen nojalla yksin omalla vastuullaan kisiteltdvd ja ratkaistava

1) alaansa kuuluvat toimitusluontoiset asiat; seka

2) jiljempdnd kunkin asiaryhmin esittelijan kohdalla erittdin

niistd hinelle esiteltiviksi taikka esittelija katso erityisen syyn vaa-
tivan asian maaherralle esittelemistd tahi hiinen poissaollessaan lai-
ninhallitusasetuksen 17 §:ssd sdddettyd kisittelyjarjestysta.

Asiallisesti samansisdltoisia ovat Lapin LH:n 25.9. 1962 paivatyn tyo-
jirjestyksen 3 §:n 1 mom. sekd Pohjois-Karjalan LH:n tydjarjestyksen
(antamispaivaid ei ole merkitty) 2 §:n 1 mom. Keski-Suomen LH:n 30. 4.
1962 paivityn tydjarjestyksen 3 §:n 1 momentti eroaa edelld selostetuista
sikali, ettd esittelijin tulee sen mukaan huolehtia alaansa kuuluvista toi-
mitusluontoisista asioista, kun taas saman pykildn 2 momentin mukaan
esittelijin tulee kisitelld ja ratkaista jaljempéna erittdin mainitut asiat.
toinen» asia on merkitykseltiin vihiisempi kuin ne asiat, jotka lddnin-
hallitusten tydjirjestyksissi on erikseen lueteltu esittelijiden ratkaista-
viin kuuluvina. Niin ajatellen tullaan tulokseen, ettd toimitusluontois-
sid, mutta ettd ne ovat merkitykseltddn vahiisid rutiiniasioita, joissa ei
vaadita sanottavasti harkintaa. Mitdan hylkdyspaétostd ei voitane pitda
toimitusluontoisena asiana.

Voidaanko ldaninhallituksen tydjarjestyksessid jokin ldadninhallituk-
sen virkamies, esim. maaherra tai lddninneuvos, valtuuttaa delegoimaan

paatosvaltaa sellaiselle virkamiehelle, jolle 16 §:n mukaan yleensd voi-
lshinni sills perusteella, ettd LHA 16 §:ssd on ilmeisesti pyritty yksityis-
kohtaisesti ja tyhjentdvisti siinnostelemiin ensinnikin se, kenelle p&a-
tosvaltaa voidaan siirtds, sek#d toiseksi myids se; miten padtdsvaltaa on
siirrettivi. LHA on selvisti omaksunut ns. ohjesiintélinjan, jolla tar-
koitetaan siti, ettd toimivallan jako virastossa perustuu yleisluonteiseen,
alempiasteiseen organisaationormiin.? L&#ninhallituksessa juuri tydjar-
jestys muodostaa téllaisen organisaationormin. Ne tapaukset, joissa péa-
mainittu 16 §:n 6 momentissa, ovat selvisti vihemmin merkittdvii ja nii-
denkin osalta on p#itosvallan siirtiminen piditetty ladninhallitukselle,

1 momentissa sdddetyssi jarjestyksessa.

8 Vrt. VOK 1 s. 32,
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Pistosvallan pidittimiseen nihden voitaneen pitad periaati:eena, ettd
tyojarjestykseen voidaan ottaa sdinnos paatosvallan piddttamisestd. Kaik-
kiin edelld mainittuihin tybjarjestyksiin sisaltyykin sifinnos, jonka mu-
kaan maaherra voi pidattia ratkaistavakseen asian, joka tyojarjestyk-
sessi on siirretty esittelijin piitettdviksi. Tillainen viraston sisdinen
pidattdmisvaltuus on omiansa lisidmi#dn organisaation joustavuuita ja
toiselta puolen sitd vastaan tuskin voidaan esittdi mit#sin painavia nako-
kohtia. Jos katsottaisiin, ettei pidittimissddnnostd voida tyojdrjestyk-
seen ottaa, timi kanta olisi omiansa johtamaan siihen, etti kaytdnndssi
luovuttaisiin suorittamasta sellaisia- pidtosvallan siirtoja, jotka sindnsi
olisivat sallittuja ja tydtehon kannalta hyvinkin tarpeellisia.

Erds paitosvallan siirtoa ja piddttdmisvaltaa koskeva sdinnos sisil-
tyy 30. 12. 1949 annettuun asetukseen kansanhuoltoasiain hoitamisesta
Iagninhallituksessa (849/1949). Sanotun asetuksen 5 §:n mukaan on 13-
ninhallituksen kansanhuoltoasiain esittelijalld oikeus yksin omalla vas-
tuullaan ratkaista ostokorttien jakelua, uuden ostokortin antamista
kadonneen tilalle ja kauppaliikkeiden sddnndsteltyjen tarvikkeiden
perusvarastoja koskevat asiat, mikili maaherra ei ole pidittinyt itsel-
leen asian ratkaisua.

Edells esitetyn valossa lienee selvanid pidettidvi, ettei lidninhallituk-
sessa voida suorittaa mitdin vapaamuotoisia paiatdsvallan siirtoja. Jos
sellaisia esiintyy, on niitd pidettdvi virheellisind.? Yleensikin LHA 16 §

asettaa paidtdsvallan siirtimiselle ahtaat rajat, joiden ylittiminen tekee
siirron virheelliseksi.

C. ULKOINEN PAATOSVALLAN SIIRTAMINEN

La#ninhallitus on valtioneuvoston ja sen ministeriiden, lihinni sisi-
asiainministerion alainen viranomainen (LHA 1 §). S#into, ettei lddnin-
hallitus voi ryhtyd valtioneuvoston tai ministerion toimivaltaan kuulu-
vaan asiaan, olisi ilmeisesti jo IV luvun C-jaksossa esitettyjen seikkojen
perusteella periaatteessa selvd. Lisiksi on vield timin periaatteen tueksi
mainittava, ettd asioiden jako toisaalta valtioneuvoston ja ministerisiden
ja toisaalta ldsininhallitusten kesken tapahtuu ottamalla huomioon niiden

¢ Ks. OKa 1935 s. 99—100. L#sninhallituksen esittelijd menetellyt virheellisesti
siind, ettd oli asiaa maaherralle esittelemiittd »viran puolesta» allekirjoittamallaan
padtokselld siirtdnyt lainhakuasian riitaiseksi kiiyneeni asianomaisen oikeuden kiisi-
teltdvidksi. (Hovioikeus tuomitsi esittelijin saamaan varoituksen).
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erilaiset tehtdviit ja pdtevyys. Valtioneuvosto edustaa maan ylinti hal-
linnon johtoa ja sen toimialana on koko maa. My®6s ministerididen toimi-
ala kisittdd koko maan, minki ohessa ne ovat kukin erikoistuneet omalle
alalleen. Nijhin verrattuna ld#ninhallitus edustaa lihinni paikallista
asiantuntemusta. Vaikka kenties voidaankin perustellusti olla silld kan-
nalla, ettd lddninhallitusten toimivaltaa olisi lisattdva, ts. olisi suoritet-
tava alueellista desentralisointia, on kuitenkin selvii, ettei se voi tapah-

tua siten, ettd lddninhallitus omavaltaisesti ryhtyisi valtioneuvoston tai '

ministeridn toimivaltaan kuuluvaan asiaan.®
Edelld IV luvun C-jaksossa esitettyjen nikokohtien valossa on myds
selvad, ettei ladninhallitus ilman valtuuttavaa sdinnosta voi ministericlle

tettdviin. Téllaista oikeutta ei ole silloinkaan, kun tapaukseen sovel-

tuva toimivaltanormi on tulkinnanvarainen. Li#ninhallituksen tulee-

ts. itse harkita, kuuluuko asia sen toimivaltaan vai ei. Jos se tulee har-
kinnassaan kielteiseen tulokseen, sen tulee jittdi asian tutkimatta.

LHA 5 §:n 1 momentin mukaan ovat lddninhallituksen kiskynalai-
sia "' henkikirjoittajat, nimismiehet ja apulaisnimismiehet sekd heidin
alaisensa toimenhaltijat, kaupunkien poliisilaitokset, eripoliisit, vangin-
kuljettajat ja, sen mukaan kuin siitd on erikseen saidetty, liikkuvan
poliisin lddninosasto. Saman pykiilin 2 momentin mukaan ovat ldsnin-
hallituksen alaisia, sikili kuin laeissa tai asetuksissa niin sdidetiin
taikka erityisissd johto- tai ohjesd@nnoissid niin maadratidn, itsehallinto-
yhdyskunnat ja niiden viranomaiset, lianinmaanmittausinsin6é6ri, lisnin-

1 KHO 1937 II 727. Kruununvoudin pidittiminen virantoimituksesta ei kuu-
lunut LH:n toimivaltaan. KHO kumosi ja poisti maaherran v.a. paiatéksen. (Vir-
kamL 11 §:n ja 29. 12. 1894 annetun johtosiinnén 37 §:n 3 momentin mukaan asia
kuului valtioneuvoston toimivaltaan).

KHO 1939 II 315. Ehdollisesti tyolaitoksesta piiistetyn henkilon palauttaminen
tydlaitokseen ei kuulunut LH:n toimivaltaan. KHO kumosi ja poisti LH:n pai-
toksen. (Ks. IrtolaisLi 10 §:n 3 mom. sekd 27 §). Ks. myos KHO 1941 II 17; 1946
II 256.

KHO 1947 II 195. Kun kaupungin ja poliisilaitoksen vililld oli erimielisyytta
autotallin hankkimisesta poliisilaitoksen autoja varten, ei LH:n asiana ollut velvoit-
taa kaupunkia sellaista hankkimaan, vaan asia oli alistettava SisM:n ratkaistavaksi.
KHO kumosi ja poisti LH:n v.a. padtoksen, (Ks. A kaupunkien osanotosta poliisi-
laitoksen .menoihin 29. 10. 1931/291, § 7). '

KHO 1958 II 162. Kihlakunnantuomarin palkkausta koskevan oikaisuvaati-

muksen ratkaiseminen kuuluu oikeusministeritlle. KHO kumosi ja poisti LO:n

paatoksen.
11 »K#skynalaisista» ja »alaisista» ks. Hermanson s. 161 ss.; Stihlberg, Yleinen
osa s. 52, 175—176; Merikoski, Julkisoikeus II s. 5.
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arkkitehti, piiri-insingorit, maanviljelysinsingérit, sosiaalihuollon piiri-
tarkastajat, vakaajat, valtion virassa olevat ladkirit ja eldinldzkirit,
vankein- ja sairaanhoitoa sek# sosiaalihuoltoa varten perustettujen val-
tion ja muiden yleisten laitosten johtajat samoin kuin muut yleisti
taloutta, liikennettd, kaavoitusta seka yleista jarjestystd ja turvallisuutta
varten lddniin asetetut viranomaiset.

Huomautettakoon tissid ohimennen, ettd miti LHA 5 §n 2 momen-
tissa siddetddn lddninhallituksen alaisista viranomaisista, on useimmissa
tapauksissa pelkkd fraasi ilman todellista sisdlt6a.1? Jos jatetdiin itse-
hallintoyhdyskunnat tarkastelun ulkopuolelle, voidaan havaita, etta
kaikki ko. sdinnoksessd luetellut viranomaiset ovat eri ministerididen
tai keskusvirastojen alaisia piirihallintoviranomaisia tai laitoksia. Niiden
alistussuhde lddninhallitukseen on hyvin muodollinen, Iukuunottamatta
tama niveltdminen ld#ninhallitukseen on toteutettu.® Sikili kuin lis-
ninhallintokomitean ehdottama ja valtioneuvoston periaatteessa hyvik-
symé laddninhallinnon »keskittiminen» lddninhallitukseen edistyy, voi
téssd tarkoitettu alistussuhdekin saada enemmin todellista sisiltoa.

Jos otetaan ensin tarkasteltavaksi ne viranomaiset, jotka ovat ldsnin-
hallituksen kiskynalaisia, kiinnittyy niistd huomio 1ahinni nimismiehiin
ja kaupunkien poliisilaitoksiin. Miti piitosvallan siirtoja ldzninhallitus
voi suorittaa suhteessaan nidihin viranomaisiin? Tiéstd kysymyksesti on
tarkoin erotettava kysymys, joka koskee poliisin kuuliaisuusvelvolli-
suutta.

Harkittaessa kysymystd, voiko lddninhallitus delegoida péditdsval-
taansa alaiselleen nimismiehelle tai poliisilaitokselle, on edelld IV luvun
C-jaksossa esitetyn lisiksi otettava huomioon, ettd ldsininhallitus edus-
taa nidihin verrattuna huomattavasti monipuolisempaa pitevyyttd ja
asiantuntemusta. Sentdhden olisi yleiseltdi kannalta sangen arvelutta-
vaa, jos ld#ninhallitus voisi harkintansa mukaan delegoida sanotuille
viranomaisille pastosvaltaa, joka lain tai asetuksen tai muun organisaa-
tionormin nojalla kuuluu lid#ninhallitukselle. Kieltdva vastaus on sen-
tdhden paikallaan ja se soveltunee samoin perustein kaikkiin ldininhal-
lituksen kiskynalaisiin nihden.!* Muuhun tulokseen tuskin voidaan

® LHA 8 §:n mukaan lddninhallitus voi antaa kiskynalaisilleen ja alaisilleen
viranomaisille yleiskirjeelld ohjeita. Alaisten viranomaisten osalta on sanotulla
sddnnokselld ollut vain vdhdinen merkitys viime aikoina.

13 Ks. A valtion rakennushallinnosta (157/1954), 4 luku.

14 LHA 29 §n 1 c-kohdassa puhutaan poliisiviranomaisen piitéksestd sasiassa,
jossa ladninhallitus on’ siirtdnyt ratkaisuvaltansa poliisiviranomaiselle.s Mainittu
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tulla niihinkddn valtion erityisviranomaisiin nihden, jotka ovat l3#nin-
hallituksen alaisia. La#ninhallitukseen verrattuna kukin niisti edustaa
omaa, jokseenkin suppeata erityisalaansa. Mitidin sanottavaa yleishal-
linnollista ja oikeudellista patevyyttd ei niilld viranomaisilla yleensd
ole.

Piitosvallan piddttimiseen nihden on nimenomaan nimismiesten ja
haetaan juuri ladninhallitukselta. T#min vuoksi on pidattdmismahdolli-
suuteen ndhden suhtauduttava, kuten jo IV luvun C-jaksossa on esi-
omaiselta ylemmaille yleensd merkitsisi oikeusturvan takeiden heikkene-
mistd, ei sitd voida pitdd laillisena, ellei laki tai, joissakin tapauksissa,
asetus sitd salli. Sama sdinto koskee — ja samoin perustein — mui-
takin laaninhallituksen kiskynalaisia. L##ninhallituksen alaisiin valtion
viranomaisiin nihden taas on todettava, ettei pidittamisvaltaa voitaisi
pitdd asiallisesti perusteltuna jo senkidn vuoksi, ettd ldininhallituksen
suhde sanottuihin viranomaisiin on, kuten edell- esitettiin, jokseenkin
muodollinen. Yleisen pidattdmisvaltuuden olemassaolo ei voisi aikaan-
saada muuta kuin sekaannusta hallinnossa. — Pidsttimisvalta on siis
tdssdkin tapauksessa olemassa vain, milloin laki tai asetus sen nimen-
omaan myontdd. Asetuksen osalta on sitdpaitsi edellytettivi, ettei se
ole ristiriidassa lakiin sisdltyvin toimivaltanormin kanssa.

s#dnnos ei sindnsd sisdlld mitddn delegointivaltuutusta, vaan se edellyttii, etti sel-
lainen 16ytyy muualta laista tai asetuksesta. Tillainen delegointivaltuutus sisiltyi
nyttemmin jo kumottuun, 18. 2. 1938 annettuun asetukseen majoitus- ja ravitsemis-
liikkeista (85/1938, § 20). Vastaavaa valtuutusta ei sisilly uuteen, 20. 2. 1960 annet-
tuun asetukseen (108/1960).

%5 Laaninhallitus ei muutoinkaan voi ensi asteena ryhtyid asiaan, jossa se toi-
mii valitusviranomaisena. ) :

KHO 1941 II 264. LH:n toimivaltaan ei kuulunut vilittdmaisti ensi asteena luvan
myo6ntiminen illanviettoon, jonka ohjelmaan ei kuulunut poliittisia puheita eiki
esitelmid. KHO kumosi ja poisti LH:n p#itoksen. (Ks. A julkisista huveista kau-
pungeissa ja kauppaloissa 23. 1. 1931/33 sekid A sisdltdvi erditd sdinnoksid kokous-
ja huvitilaisuuksista 1. 8. 1940/409).

KHO 1958 II 204. Huoltoapua koskeva pyyntd on esitettdvd sosiaalilautakun-
nalle eikd suoraan LH:lle. Lé&&ninoikeuden ei olisi pitdnyt ottaa suoraan LH:lle
tehtyd hakemusta tutkittavaksi. Sosiaalilautakunnan valituksen johdosta KHO
kumosi ja poisti LO:n padtoksen.
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X LUKU.
NIMISMIEHET

A  YLEISTA

Nimismiehet ovat laaninhallituksen kiskynalaisia valtionhallinnon
paikallisia viranomaisia. Nimismiesten tehtdvit ovat moninaiset ja ne
voidaan sopivasti jaotella seuraaviin pairyhmiin: 1) toiminta yleis-
hallintoviranomaisena, 2) toiminta poliisipddllikkond, 3) toiminta
virallisena syyttdjind sekd 4) toiminta tdytintoonpanoviranomaisena.

P&atosvallan siirtdmisen kannalta katsoen on toiminta yleishallintoviran-
omaisena selvisti etualalla.?

Yleishallintoviranomaisina nimismiesten tulee piirissddan huolehtia
kaikista sellaisista valtiolle kuuluvista hallintotehtavisti, jotka eivit
kuulu jonkin erityishallintoviranomaisen tai ylemmin yleishallintoviran-
omaisen toimivaltaan. Asian luonteesta jo johtuu, ettei yleishallinto-
viranomaisen tehtdvid voida tyhjentidvisti luetella. Nimenomaan yleis-
hallintoviranomaisen ominaisuudessaan nimismiehet tekevit runsaasti
ratkaisuja, jotka kisittdvit hallintotoimen suorittamisen siind merkityk-
sessd kuin edelld IV luvun A-jaksossa on esitetty. Erityisesti on syyta

1 Nimismiehen asemaa ja tehtdvid koskevat sdinnokset ovat puutteellisia ja
suurelta osalta vanhentuneita. Ks. ldhinnd JS Suomenmaan kruununnimismiehille
28. 11. 1898; A laaninvirkakunnan maalla olevista virka- ja palvelusmiehistd 10. 8.
1898; PoliisiA, joka on kumonnut em. asetuksen ja johtosiinnén siltd osin kuin
ne ovat ristiriidassa PoliisiA:n kanssa; L. kruununvoudin ja apulaiskruununvoudin
virkojen lakkauttamisesta 22. 12. 1944/989; A nimismiehen toimen kelpoisuusehdoista
18. 4. 1952/177.

Kihlakunnan hallinnosta ja nimismiehistd historialliselta kannalta ks. Lihtonen,
Siviilitoimituskunta — Sisdasiainministerié s. 57—60. Ks. my6s Stdhlberg, Yleinen
osa s. 99—102; Merikoski, Julkisoikeus I s. 138—140, 152—153; Koskimies s. 52. Mie-
lonen ja Wenelius, Nimismiesten kasikirja, antaa kuvan nimismiesten monipuolisista
tehtdvistd. Teos on kuitenkin jo suureksi osaksi vanhentunut. T&tid lukua kirjoit-
taessani olen suurelta osalta turvautunut nimismiehiltd ja muilta hallintovirkamie-
hiltd saamiini haastatte}utietoihin.
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mainita moninaiset hallintoluvat, joita nimismiehet antavat eri lakien
ja asetusten perusteella. Kidytannollisesti tiarkeita tillaisia lupia ovat
esim. ajokortit, passit, huviluvat, aseenkantoluvat ja ampumatarpeiden
hankkimisluvat. Er#itd edelld tarkoitetuista luvista kutsutaan myos
»poliisiluviksi».2 Tillaisten lupien erottaminen muista hallintoluvista ei
kuitenkaan niyti esilld olevan tutkimuksen kannalta olevan tarpeen,
joten siitid on tdssd yhteydessi luovuttu.

Paitosvallan siirtdmisen kannalta nimenomaan lupa-asiat ovat kes-
keinen tutkimuksen kohde. Mutta tietysti myds muunlaiset hallinto-
toimet, kuten esim. kdskyt ja kiellot, on periaatteessa otettava tarkas-
telussa lukuun.

~ Kukin nimismiespiiri on poliisihoidollisesti eri hallintoalue eli poliisi-
piiri (PoliisiA 18 §).22 Nimismies toimii poliisipiirinsi poliisipdallikkond
ja on sellaisena. vastuussa yleisen jirjestyksen ja turvallisuuden voimassa
pitdmisestd hallintoalueellaan. Poliisitoimeen kuuluu osana myés rikos-
tutkinta. Poliisihoitoon nidhden on ld#nin poliisitarkastaja nimismiehen
ldhin esimies (A poliisitarkastajista 30.12.1943/1068, § 20).

Nimismiehen toiminta jdrjestyksen ja turvallisuuden yllipitdmiseksi
kisittdd vain pieneltd osalta sellaisten paidtosten tekemisti, jotka ovat
tdmén tutkimuksen kohteena. Nimismiehelld on RVpA 22 §:n 2 momen-
tin nojalla valta omalla vastuullaan vangita tai vangituttaa henkils, joka
on tavattu tai jota epiillddn rikoksen tekemisestd niinkuin RVpA
20 §:ssd sanotaan. Tissd tarkoitettu vangitseminen on luonteeltaan ns.
rikosprosessuaalinen pakkokeino,? eiki siti, enemp#i kuin muitakaan
prosessuaalisia pakkokeinoja, ole syytd tidssi esityksessi ryhtyi kisit-
telem#in.

Nimismiehen toiminta virallisena syyttdjind ei ole senlaatuista, etti
sitd olisi tdssd tutkimuksessa kisiteltivi. Syyttdjansd hinen on itsenii-
sesti harkittava ja ratkaistava, onko olemassa edellytykset syytteen nos-
tamiselle. Tillainen ratkaisu ei ole hallintotoimi eiki syyttdjdviranomai-
sia muutenkaan yleensi lueta hallintoviranomaisiin, vaan lainkdyton
orgaaneihin kuuluviksi (ks. ed. s. 70 aliv. 3). .

Taytantéonpanoviranomaisena nimismies toimii sekid siviilitdytin-
toonpanon eli ulosoton ettd rangaistusten tdytintéonpanon alalla. Nimis-

¢ Ks. Stihlberg, Sisdasiain hallinto s. 122—124, jossa poliisiluvan késitettd on
kéytetty erittdin laajassa merkityksessd siten, ettd sen alaan kuuluu esim. sihké-
laitoksen perustamiseen vaadittava lupa.

2a Poliisi-kisitteestd ks. erik. Stdhlberg, op. cit. s. 83—105; Ahtee, Hallinto-
oikeudellinen vapaudenriisto s. 135—150.

3 Ks. Tirkkonen, Rikosprosessioikeus II s. 1 ss.; Ahtee, op. cit. s. 14—15.
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miehet huolehtivat myds verordstien ja muiden julkisoikeudellisten
saatavien ulosotosta. Koko tdssid tarkoitettu toimintapiiri jad esilld ole-
van tutkimuksen ulkopuolelle. Sama koskee periaatteessa myds muuta
tiytintoonpanoa hallinnon alalla, josta mainittakoon esim. teettiminen
laiminlydjdan kustannuksella (PoliisiA 14 §). Hallinnon taytintéonpano-
keinoja koskevat kysymykset liikkuvat hallinto- ja prosessioikeuden
rajamailla ja muodostavat sellaisina erityislaatuisen tutkimuskohteen.*
Yleishallinto-oikeudellisia periaatteita ei ainakaan ilman muuta voitane
talld alalla soveltaa.

Monasti saattaa olla tulkinnanvaraista, missd ominaisuudessa nimis-
mies suorittaa tietyn virkatoimen. Kysymys ei ole luonteeltaan pelkis-
tadn teoreettinen, vaan siihen voi liittya kdytannollisidkin seuraamuksia.
Niinp# valitustie ulosottoasiassa kidy lddninhallitukseen ja sieltd hovi-
oikeuteen, ja valitusaikakin on erilainen kuin hallintovalituksessa (UL 9
ja 10 luku). Syyttdjin ominaisuudessaan nimismiehet, kuten muutkin
syyttdjat, ovat oikeuskanslerin johdon ja valvonnan alaisia.’

Nimismies yksindisviranomaisena

send viranomaisena.® Tidm3i ei suinkaan ainakaan nykyisin tarkoita sits,
etti nimismiehen tulisi tosiasiassa yksin huolehtia kaikista tehtivisti,
jotka hinelle piirissdin kuuluvat. Useissa piireissd on apulaisnimismie-
hii, suurimmissa useitakin. Nimismiespiireissd on my®ds poliisikonstaa-
peleita, jotka toimivat nimismiehen apuna. Yhi useampiin nimismiespii-
reihin on viime vuosina palkattu kanslisteja toimistotoiden suorittamista
varten. Nimismies tekee kaikki paitokset ilman esittelyd sanan oikeu- -
dellisessa merkityksessd, ja hian allekirjoittaa yksin paatoksensad. Eri asia
on, ettd tosiasiallisesti saattaa joku konstaapeli tai kanslisti »esitelld»
asian nimismiehelle. T#ll6in ei kuitenkaan ole kysymyksessa esittely
HM 93 §:n 1 momentissa tarkoitetussa merkityksessi.

Saattaisi olla ldhelld ajatus, ettd koska nimismies on yksindisviran-

omainen, hén ei voi siirtdd padtosvaltaansa kenellekdsn alaiselleen virka-

4 Ks. Tauno Ellilii, T'aiytéintﬁénpanokeinoista hallinnon alalla s. 9—14. Téiyt'ain-
s. 3—7. Ks. my6s Voitto Oksanen, Suomen Numsmiesyhdlstys 25- vuotxs]uhlajul-
kaisu s. 131—137.
5 OKa:n OS 12. 12, 1957/416, § 7—S.
© 8 Ks. Merikoski, Julkisoikeus I s. 123. Yksindisviranomaisista ks. Willgren
s. 140; Rytkold, Virkamiesoikeus s. 9.
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miehelle. Tillainen johtdpﬁ'aitiis olisi kuitenkin pelkkd kehipiitelmi eikid
silld olisi esillé olevan tutkimuksen kannalta mitdin todistusarvoa. Kysy-

mys pditosvallan siirtdmisen sallittavuudesta onkin ratkaistava muiden
kuin pelkéstidn muodollisten nakskohtien perusteella.

Apulaisnimismies

Suuremmissa nimismiespiireiss‘ci on yksi tai useampia apulaisnimis-
annettu mitddn yleisid sddnnoksid samaan tapaan kuin nimismiehen teh-
tavistd. Sensijaan apulaisnimismiehen kelpoisuusvaatimukset on vahvis-
tettu 15. 2.1929 annetulla asetuksella (83/29).

Tyon]aosta nimismiehen ja apulaisnimismiehen vililld ei ole annettu
yleisid sadnnoksia. Kdytdnnossa tyonjaon vahvistaa ladninhallitus, jonka
toimivalta tdssd kohden niyttdd perustuvan ldhinnd esimiesasemaan ja
vakiintuneeseen, jo vuosikymmenida noudatettuun kiytintoon. UL 1
luvun 5 § tosin nimenomaan valtuuttaa lddninhallituksen mi#drdam&sn
apulaisnimismiehen olemaan omalla vastuullaan ulosottomieheni nimis-
miehen sijasta (ks. ldhemmin s. 193). Varsinkin aikaisemmin oli aluejako
tavallinen. Se sisiltas 1ahinni sen, ettd apulaisnimismies on hinelle mai-
ratyn toimipiirin sisipuolella toimivaltainen suorittamaan kaikki nimis-
miehelle kuuluvat tehtédvit. Asiajako, joka nykyisin jo on tavallisempi,
tarkoittaa sitd, ettd ldaninhallitus maidrad asiaryhmittdin nimismiehen ja
apulaisnimismiehen tehtdvit. Sangen tavallista on, ettd apulaisnimismies
hoitaa syyttdjan tehtdviat ja rikosasiat, sikdli kuin nimismies ei ole itse
velvollinen ajamaan syytetté ja nimismies muut teht‘civ'ét Kﬁyténnﬁssé
kin tehtdvid. Ladninhallitus vahvistaa ty6njaon nimismiespiireittiin, ja
sitd tarkistetaan tarvittaessa, esim. nimismiehen tai apulalsn1m1sm1ehen
vaihtuessa.

Kysymys apulaisnimismiehen toimivallasta on ollut eriitid kertoja
oikeuskanslerin harkittavana. Kirjelméssidiin sisdasiainministerislle
21. 12. 1921 lausui oikeuskansleri Charpentier mm. seuraavaa:

»... koska apulaisnimismiehet virkapiirissién ovat katsottavat asian-
omaisiksi toimittamaan kaikki nimismiehen virkatehtivit, ellei apu-
laisnimismiehen toimi ole perustettu ainoastaan mé&drattyja erikois-
tehtivid varten, niin ovat apulaisnimismiehet mielestini sekd oikeu-
tetut ettd velvolliset esiintym#in myoskin virallisina syyttajind, kuten
yleisesti tapahtuukin, samassa laajuudessa kuin nimismiehet.»?

7 OKa 1921 III s. 30—31.
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Myohemmin ni#yttdd oikeuskanslerinvirastossa syntyneen epiilyksid
siitd, onko apulaisnimismies ilman muuta toimivaltainen suorittamaan
erityisid tehtivis, jotka laissa siddetddn nimismiehen tehtdviksi. Vuo-
delta 1937 tavataan oikeuskanslerin esitys apulaisnimismiesten tehtdvien
tystid jo havaittiin, vield johtanut tulokseen.

Laki tai asetus saattaa suoraan vastata kysymykseen, mikd kuuluu
apulaisnimismiehen toimivaltaan. Niinpd esim. RVpA 22 §:n 2 momentti
mainitsee apulaisnimismiehenkin niiden viranomaisten joukossa, joilla
on vangitsemisoikeus. Majoitus- ja ravitsemisliikkeistd 20. 2. 1960 anne-
tun asetuksen (108/60) 68 §:n mukaan poliisiviranomaisella tarkoitetaan
sanotussa asetuksessa poliisilaitosta sekd nimismiestd ja apulaisnimis-
miests. Vastaava sdinnés sisiltyy 7.6.1945 annetun kiinteisténvalittaja-
asetuksen (538/45) 22. §:idn, niin myds kiytettyjen tavaroiden sekid
romujen ja lumppujen kauppaliikkeistd 28.3.1941 annetun asetuksen
(218/41) 25 §:ain. Samantapaisia esimerkkeji 16ytynee muitakin,. mutta
on ilmeists, etteivat ne peitd kuin osan siitd, mikd kuuluu nimismiehen
tuksen vahvistaman tyonjaon mukaan apulaisnimismiehelle eivit kuulu
jotkin sellaiset asiat, joihin ndhden laki tai asetus nimenomaan sditdad
hinet toimivaltaiseksi (esim. ravintola-asiat). Tillaisessa tapauksessa
lienee s#intond pidettivd, ettd apulaisnimismiehen vastoin tyonjakoa
suorittama hallintotoimi on virheellinen. Varsinaisista hallintotoimista
on kuitenkin erotettava tehtivat, joiden suorittaminen ei kasitd pdatos-
vallan k#yttdmistd ja joista voidaan esimerkkind mainita julkiselle
notaarille kuuluvat tehtavit. Julkisesta notaarista 9. 6. 1960 annetun lain
(287/60) 1 §:n 3 momentin mukaan ovat mm. nimismies ja apulaisnimis-
mies virkansa puolesta julkisia notaareja. Ndhdsdkseni ei voida ajatella,
etti apulaisnimismiehen julkisena notaarina suorittama toimi olisi vir-
heellinen pelkistiin silld perusteella, ettei tyonjaossa ole tillaisia tehti-
vid apulaisnimismiehelle osoitettu.

Apulaisnimismiehen suorittama hallintotoimi on ilman muuta vir-
heellinen, jos hinen toimivaltansa ei perustu sen paremmin lakiin tai
asetukseen kuin vahvistettuun tyonjakoonkaan. Minki#laisia seuraamuk-
sia edelld tarkoitetulla toimivaltavirheelld saattaa olla, ei voi tdssi yhtey-
dessd tulla selvittelyn kohteeksi, vaan sanottua kysymysryhmai tarkas-
tellaan erikseen teoksen III osassa.

8 OKa 1937 s. 49—51.
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Erityissadnnoksen puuttuessa lienee lihdettivd siiti, ettd apulais-
nimismies on pelkéstddn lddninhallituksen vahvistaman tyonjaon perus-
teella toimivaltainen suorittamaan tyonjaossa hinelle osoitettuja, nimis-
miehen toimialaan kuuluvia tehtdvid. Tami tiettdvisti vastaa myos kiy-
tdnnén kantaa asiassa. Saattaa tosin niyttid oudolta, ettd l3dninhalli-
tuksen vahvistama tyonjako, joka on luonteeltaan alemmanasteinen
organisaationormi, voi saada n#dinkin huomattavia oikeusvaikutuksia.
Tallainen “tilanne on kuitenkin ymmérrettivissi sitd taustaa vastaan,
ettd alan lainsdddéntd on hajanaista ja vanhentunutta. Kun kidytinnéssi
ei tulla toimeen ilman vilttimittomid siadnnoksid, on lianinhallituksen

sen alaan.

B. PAATOSVALLAN SIIRTAMINEN

Suhde ylempiin hallintoviranomaisiin

Jos tarkastellaan ensiksi lagninhallituksen ja nimismiehen vilisiid toi-
mivaltasuhteita, on jo IV luvun C-jaksossa esitettyjen yleisten nikckoh-
tien perusteella selvénd pidettiivi, ettei nimismies voi ryhtys liadninhalli-
tuksen paitdsvaltaan kuuluvaan asiaan. Erityisesti on tdssid todettava,
ettd laaninhallitus edustaa nimismieheen nihden huomattavasti moni-
puolisempaa pitevyyttd. Siaintondhin on, ettd asiat on ldzninhallituk-
sessa jaettu eri kysymyksiin erikoistuneiden esittelijoiden kisiteltaviksi.

Toimistojirjestelmidn mukaan tehtivd padtos, josta kaksi virkamiesti on

vastuussa ja joka on hallinnon alalla tavanomainen ldininhallituksen toi-
mintatapa, tarjoaa niinikdan asian oikeasta ratkaisusta suurempia
takeita kuin »yhdenmiehen» ratkaisu. K&dytinnossid tosin saattaa esiin-
ty%i. tilanteita, joissa nimenomaan asian kiireellisyys vaatisi nimismiehen
toimenpiteitd ja joissa ldininhallituksen ratkaisu voi tulla liian myd-
hddn. Toisaalta on todettava, ettid lainsddtdja on monissa tapauksissa
ottanut tuollaiset kiiretilanteet huomioon joko antamalla nimismiehelle
ladninhallituksen toimivallan kanssa rinnakkaisen toimivallan tai val-
tuuttamalla nimismiehen ryhtymiiin tiettyihin viliaikaisiin toimenpitei-
siin. Esimerkkini voidaan mainita, ettd RVpA 22 §:n mukaan nimismie-
helli ja apulaisnimismiehelli on samanlainen vangitsemisoikeus kuin
lddninhallituksellakin, IrtolaisL. 29 §:n 3 momentin nojalla on poliisi-
padllikon tietyin edellytyksin vangittava irtolaiseksi katsottava henkils
»ja viipymittd toimitettava asia maaherran kisiteltaviksi».
Alistamiseen nihden voidaan edelld IV luvun C-jaksossa esitetyilla
perusteilla pitdd sddntonid, ettei nimismies ilman siihen valtuuttavaa
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ratkaistavaksi. Tillaista oikeutta ei ole, vaikka toimivaltaraja ldsninhal-
lituksen ja nimismiehen vaililli olisi tulkinnanvarainenkin.

Mits edelld on lausuttu nimismiehen ja lddninhallituksen vilisistd
toimivaltasuhteista, pitid paikkansa myds nimismiehen ja ldsininhalli-
tusta ylempien viranomaisten vilisiin toimivaltasuhteisiin nihden.

Nimismiehen ja apulaisnimismiehen vidliset
toimivaltasuhteet

Edelld on apulaisnimismiehii koskevan esityksen kohdalla todettu,
ettd laki tai asetus rinnastaa useasti apulaisnimismiehen ja nimismiehen
toimivallan toisiinsa. Voidaan myos sanoa, ettd mainitut sdannokset mo-
nessa kohden antavat apulaisnimismiehelle itsendisen orgaaniaseman.
Kysymystd, voiko nimismies siirtdd padtosvaltaansa apulaisnimismie-
helle tapauksissa, joissa tuolle paitosvallalle ei 16ydy muuta perustetta
(laki, asetus tai lddninhallituksen vahvistama tyonjake), ei siten voida
tarkastella aivan samalla tavoin kuin kysymyksid pastosvallan siirtdmi-
sestd viranomaiselta sen alaiselle viranomaiselle (ulkoinen siirto) tai
viranomaisen sisdisesti, esim. viraston paillikoltd jollekin esittelijén ase-
massa olevalle virkamiehelle (sisdinen siirto).

Apulaisnimismiehen pitevyysvaatimukset eivit ole yhtd suuret kuin
nimismiehen, jonka toimeen vuodesta 1952 lukien on kelpoisuusehtona
lainopin kandidaatin tutkinto tai vastaava aikaisempi tutkinto seki
perehtyneisyys hallintotehtiviin tai poliisitoimintaan. Kelpoisuusehtona
apulaisnimismiehen toimeen sensijaan on yliopistossa suoritettu lainopil-
linen tutkinto taikka piastotodistus valtion poliisikoulun pasllystoluo-
kalta tai aikaisemmalta II luokalta. Selostetut erot patevyysvaatimuk-
sissa, joita kiytidnnossikin vastaavat huomattavat eroavaisuudet tosi-
asiallisessa pidtevyydessd, niyttdvdt puhuvan padtdsvallan siirtdmisen
sallittavuutta vastaan. Toisaalta on kylla todettava, ettd kidytinnollinen
tarve piaitosvallan delegoimiseen saattaa usein olla jopa suorastaan
pakottava.

Toisinaan laki nimenomaan sallii toimivallan siirtdmisen tiettyyn
rajaan saakka, mutta kieltdd sen muilta osin. Niinpd UL 1 luvun 4 §:n
mukaan: ’

Nimismies saa erityistd asiaa varten panna sijaansa ulosottomie-
heksi apulaisnimismiehen tai jonkun muun, lddninhallituksen siihen
toimeen madrddmin henkilén; dlkoon nimismies kuitenkaan panko
toista myymiin ulosmitattua kiinte#iti omaisuutta, laivaa tai laivassa
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olevaa tavaraa, ilma-alusta taikka linja-autoa eikd jakamaan niiden
hintaa, eikd myoskiiin jakamaan muun ulosmitatun omaisuuden hin-
taa, milloin 6 luvun 3 §:n mukaan eri jakomenettely on tarpeen.

Tdssd yhteydessd on myds huomattava UL 1 luvun 5 §, jonka mukaan;

tahi toimituksia taikka nimismiespiirid tai siihen kuuluvaa aluetta

varten midritd apulaisnimismiehen tahi muun sopivan henkilén ole-

maan omalla vastuullaan ulosottomiehen# nimismiehen sijasta.

Ulosottolain edells selostetut sd@nnokset noudattavat sitd esilli ole-
van teoksen aikaisemmista luvuista jo tunnettua kaavaa, jonka mukaan
esimiesasemassa oleva viranomainen suorittaa toimivallan siirtimisen
virkamieheltd hinen alaiselleen tai jonka. mukaan laki tai asetus toisi-
naan valtuuttaa virkamiehen itse, joskin rajoitetusti, siirtimiin pastos-
valtaansa alaiselleen virkamiehelle. Tosin on todettava, ettd selostetut
UL:n sddnnokset eivdt koske varsinaista piditsvallan siirtimisti siind
merkityksessd kuin tdssd teoksessa on kysymys. Vertailun kannalta ne
kuitenkin ovat mielenkiintoisia, koska ulosottoasioissa ulosottomies joka
tapauksessa joutuu tekemiin ratkaisuja, jotka oikeudelliselta merkityk-
seltidn usein ovat hyvinkin rinnastettavissa varsinaiseen piitdsvallan
kédyttamiseen hallintoasioissa.

Kun edelld asettamaani kysymyst4 tarkastellaan sitd taustaa vastaan,
jonka edelld tdssd tutkimuksessa selvitetyt periaatteet ja sovellutukset
muodostavat, tullaan sithen tulokseen, ettei nimismies voi siirtid apulais-
nimismiehelle pidtésvaltaansa, ellei laki tai asetus sisilld sithen valtuu-
tusta. Myds lddninhallitus voinee, vahvistaessaan tyoénjaon, valtuuttaa
nimismiehen siirtdmddn pditésvaltaa apulaisnimismiehelle tietyissd
asioissa, joiden osalta laki tai asetus ei nimenomaan tillaista jirjestelyd
estd.

Padtosvallan pidittimiseen nihden lienee katsottava, ettd lddninhalli-
tus voi tydnjaossa valtuuttaa nimismiehen pidittimiin ratkaistavakseen
asian, joka muutoin kuuluisi apulaisnimismiehen ratkaistaviin. Tallai-
nen pidittdmisvaltuutus on ilman muuta olemassa, jos nimismies on
laisnimismiehelle. Mutta sellaisessa tapauksessa pidittimisvaltuus
rajoittuu delegoinnin piiriin kuuluviin asioihin. Jos taas nimismiehen ja
apulaisnimismiehen p#itésvalta vahvistetun tyonjaon mukaan on rin-
nakkainen, lienee ldhdettdvi siitd, ettd nimismies voi esimiesasemansa
perusteella harkintansa mukaan ottaa ratkaistavakseen tdllaisen rinnak-
kaisen toimivallan piiriin kuuluvan asian. Muissa tapauksissa ei pidét-
tdmisvaltuutta sensijaan voitane katsoa olevan olemassa.

13
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Poliisikonstaapelit ja kanslistit

Poliisikonstaapelien kohdalta on tilanne p#itésvallan siirtimiseen
nihden selvempi kuin apulaisnimismiehen osalta. Laki tai asetus ei
aseta poliisikonstaapelia asemaan, joka olisi nimismiehen asemaan nih-
den rinnastettu, kuten apulaisnimismieheen nidhden useissa laeissa tai
asetuksissa on asianlaita. Poliisikonstaapelit ovat nimismiehen johdon
ja valvonnan alaisia virkamiehis, joilla ei ole itseniistd orgaaniasemaa.’
Timan vuoksi ja IV luvun C-jaksossa esitetyilld perusteilla on tultava
sithen tulokseen, ettei nimismies voi siirtdd mitdsin pidstdsvaltaa alaisil-
leen poliisikonstaapeleille. Tam3a tulos vastaa myos kiiytinnon kantaa
asiassa. Sama koskee my6s nimismiespiirien kanslisteja.

Edelld esitetty kanta ei kenties rutiiniluontoisia asioita ajatellen ole
kiytinnon kannalta paras mahdollinen. Sentihden on kdytinnossd kehi-
tetty tavallisuudesta poikkeava paitosvallan kiyttdmisen muoto, jota
selostetaan lihemmin seuraavassa C-jaksossa.

C. BLANKOPAATOS

kuvana lshinni vekseli- ja shekkioikeudesta tunnettua termid. Tyypil-
liseni blankop#itoksens on pidettidvi tapausta, ettd asian ratkaisija alle-
kirjoittaa joukon lupalomakkeita, joille ei ole merkitty luvan saajan
painetut standardiehdot. Tdhin rinnastettavana voitaneen pitdd tapausta,
etti lupapddtokseen ei tule asian ratkaisijan omakditistd allekirjoitusta,
vaan se merkitidn sithen jonkun apulaisen hallussa olevalla leimasi-
mella (tavallisesti faksimileleimasin).!® Paitoksen varsinainen tdyden-
jonkun apulaisen suoritettavaksi.

Huomattakoon, etti tidssd tutkimuksessa ei voida esittda tasmaillisid

9 Poliisikonstaapelin asemasta ja tehtévistid sisdltdd sddnnoksid JS maalla ole-
ville poliisikonstaapeleille 28. 11. 1898.

10 Kysymys siitd, tekeekd leimasimella merkitty »allekirjoitus» pastoksen vir-
heelliseksi, koskee hallintotoimen muotoa eiki siten kuulu tdméan tutkimuksen pii-
riin. Ks. OKa 1957 s. 50—51: nimileimasinta ei saada kdyttdd valtion tapaturma-
toimiston toimituskirjojen varmentamiseen. Ks. myds VNp paperin kayttdmisestad
viranomaisissa sek# kirjeenvaihdon yksinkertaistamisesta 30. 12. 1942/1118, § 17,
jonka mukaan »viran tai toimen haltijah nimikirjoitus asiakirjassa on selvin kir-
jaimin joko konekirjoituksella, leimasimella tai muuten selvennettivi.»
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Tallaisen seikan selvittdminen vaatisi laajoja kenttitutkimuksia, joiden
ei voida katsoa kuuluvan esilli olevan tutkimuksen piiriin. Niinhyvin
oman kokemukseni kuin saamieni haastattelutietojen pohjalta olen kui-

melko tavallisia. On sentdhden syytd tarkastella tallaisten pHitosten
merkitystd oikeudelliselta kannalta. Ti#hiin on sitikin enemman aihetta,
kun vastaavanlaisia ilmi6itd esiintyy tiettdvisti my6s muissa virastoissa,
kuten esim. lidninhallituksissa ja verotoimistoissa.

todistukset 1!, joissa yleensd kiytetdin painettuja lomakkeita. Tillaisia
»massa-asioita» ovat mm. aseenkantoluvat, ampumatarpeiden hankki-

misluvat, huviluvat, vikijuomien hallussapitoluvat, passit, Moottoriajo- .

neuvoA:n mukaiset viliaikaistodistukset seki erdissia tapauksissa jopa
ajokortitkin. T#ll# ei suinkaan tarkoiteta, ettid kaikki em. asiat ratkais-
taisiin blankop#atoksillda, Mutta tosiasia on, ettd em. asioissa esiintyy
tassd tarkoitettua menettelyd vaihtelevassa miidrin eri nimismiespii-
reissa.

tava? N#hdikseni kysymyksessd on erddnlainen tosiasiallinen delegointi
sille tai niille kanslisteille tai poliisikonstaapeleille, joiden hallussa alle-
kirjoitetut lomakkeet tai nimileimasin on. Oikeudellisessa mielessi ei
tissi tarkoitettua menettelyd kuitenkaan voitane pitdd delegointina
(ks. ed. s. 43 ss.). Kysymyksessd on epailemitts tulkinnanvarainen raja-
tapaus. Annettava p#datos on edelleenkin nimismiehen p#iatés. Kysy-
myksessd ei tosiasiassakaan yleensd ole mik#ddn sanottavan laajan har-
kintavallan »delegoiminen», koska sddntoni lienee, ettd nimismies antaa
ohjeet siitd, miten kussakin asiassa on meneteltivd ja mitid asiakirjoja
hakijan on esitettivi jne. Episelvit tapaukset alistettaneen yleensi
nimismiehen itsensid ratkaistavaksi. Ja tirked seikka on, ettd hylkiys-

1 Raja hallintoluvan ja hallintoviranomaisen antaman todistuksen tms. vililla
ei ole aivan selvd. Laki tai asetus saattaa kiyttid termid todistus, kuitti tms.,
vaikka kysymyksessi itse asiassa on hallintolupa. Luvaksi oikeudellisessa mielessi
lienee katsottava jokainen viranomaisen annettava todistus tai muu asiakirja,
jonka antamiselle on asetettu joitakin lakim&iriisid, mahdollisesti harkinnanvarai-
siakin edellytyksid ja jonka saaminen ja jatkuva omaaminen on edellytyksend tie-
tyn oikeuden syntymiselle tai kidyttidmiselle. Lupana on siten pidettdva esim. riistan-
hoitomaksun suorittamisesta annettavaa kuittia. Ks. MetsastysL: 13. 4. 1962/290,
§ 49—50, 64. Tatd kasityskantaa tukee sanotun lain 49 §:n 3 momentti, jonka mu-
kaan »asetuksella voidaan maiarétd, mink#lainen metsédstyslain ja metsastysté. kos-.
kevien maaraysten tuntemus riistanhoitomaksun suorittajan on osoitettava.»
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piitds on nimismiehen itsensd allekirjoittama.

Harkintavallan siirtymistd, joka tapahtuu blankopiitoksen yhtey-
dessd, voitaneen verrata ns. faktilliseen delegointiin, jolla on tarkoitettu
sitd, ettd esimies tosin itse allekirjoittaa ratkaisut, mutta ei lainkaan
perehdy asiakysymyksiin.!> T#ssikdin tapauksessa ei ole kysymyk-
sessi delegointi sanan varsinaisessa merkityksessd. Erona niiden menet-
telytapojen vililli en mm. se, ettd faktillinen delegointi ilmeisesti tar-
joaa esimiehelle paremmat mahdollisuudet pistokokein suoritettaviin

kysymyksen arvostelemiseen, jota ei kuitenkaan ole tarkoituksena tdssa
yhteydessi suorittaa. '

Edelld omaksuttu kanta, jonka mukaan kysymyksessd ei ole var-
sinainen delegointi, ei sisdlla vield arvostelua siitd, onko blankop#itos
oikeudelliselta kannalta virheeton. Sellaisena sitéd ei voida pitdd. Toimen
virheellisyys on sitd suurempi, kuta tdrkedmmastd ratkaisusta on kysy-
mys. Eri asia on, ettd tuollaisesta virheellisyydesti ei kiytinnossa yleensi
" aiheudu mitdsdn oikeusseuraamuksia, mikd johtuu mm. siit4, ettd blanko-
piitos on hakijalle myonteinen. Lisidksi on otettava huomioon, ettéd selos-
tetun menettelytavan omaksumiseen lienee kidytdnnossd ollut suorastaan
pakottava tarve. Nimismiespiirien nykyiselld tyévoimalla ei nihtavisti
voitaisi noudattaa menettelyd, jonka mukaan nimismies itse 'allekirjoit-

......

Hakija voisi vain harvoin saada asiansa nimismiehen toimistossa yhdella
kaynnilld toimitetuksi.

Blankop#itostd voitaneen pitdd osoituksena siitd, ettd yleison palve-
lua hoitavat viranomaiset, joiden tyovoima on tyoméaarasin nihden ilmei-
sesti vihidinen, joutuvat kehittimisn tyoskentelylleen ja paatoksenteolle
muotoja, jotka eivit ole aivan virheettomi#, mutta jotka kiytinnossa toi-
mivat tyydyttavasti. Tallainen kiytdnto saattaa edeltdid myshemmin
ehki toteutettavia virallisia organisaatiomuutoksia.

12 Ks. Heckscher, Svensk statsforvaltning i arbete s. 158.

13 Eréassd nimismiespiirissi on tekstissd tarkoitettujen massap&idtosten ja
-todistusten lukumddrd n. 12.000—13.000 vuodessa. Tahan lukuun sisdltyy tosin
mybs sellaisia todistuksia, joita ei voida piti# hallintolupina.
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KOLMAS OSA
PAATOSVALLAN SIIRTAMISEN
OIKEUSVAIKUTUKSET

X1 LUKU.

PAATOSVALLAN VIRHEETON SIIRTAMINEN

Teoksen edellisessd -osassa on tarkasteltu kysymystd, missid tapauk-
oikeuden sallimana sekd minkilaisin muodoin siirtiminen on suoritet-
tava. Siirtdmists, joka on sallittu ja oikealla tavalla suoritettu, voidaan
pitdad virheettomind. Jos taas siirto ei ole sallittu tai se on tehty visrissi
muodossa — esim. suullisesti vaikka se olisi pitinyt tehdi kirjallisesti —
on kysymyksessi virheellinen?! siirto. Tutkimuksen tdssi osassa ei yleensi
enidd puututa kysymykseen, milloin pditdsvallan siirtiminen on virheel-
linen, milloin virheetén. Tarkoituksena on sensijaan tarkastella p#i-
tosvallan siirtdmisen oikeusvaikutuksia. Tami tarkastelu on syytid suo-
rittaa erikseen virheettémin ja erikseen virheellisen siirtimisen osalta.
Esilld olevassa luvussa kisitelldin paatosvallan virheettomin siirtdmisen
oikeusvaikutuksia.

A. SIIRRON PERUSTEELLA SUORITETUT HALLINTO-
TOIMET

Piitosvallan virheeton siirtiminen on pitevi, so. silld on tarkoitettu
oikeusvaikutus. Viranomainen tai orgaanihenkild, jolle padtdsvaltaa on
siirretty, tulee toimivaltaiseksi pddttimiin asian. Hallintotoimi, jonka

1 Vrt, Merikoski, Julkisoikeus II s. 52 ss., jossa puhutaan virheellisisti ja
virheettomistd hallintotoimista sekd kisitellddn kysymystd, mitd oikeusvaikutuksia
hallintotoimen virheellisyydestd aiheutuu. Ks. myo6s Herlitz, Foreldsningar III
s. 412 ss., jossa esiintyy vastaava kysymyksenasettelu.
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mainittu orgaani tai orgaanihenkilo suorittaa, on niinik#in virheeton,
ellei muuta perustetta sen virheellisyydelle ole olemassa.? Kaikki

muut virheellisyysperusteet jadvatkin tdmian tutkimuksen ulkopuolelle.

1. Sisdinen pditosvallan siirtdminen

Kun toimivalta perustuu viranomaisen sisdiseen paitdsvallan siir-
toon, on siirron perusteella suoritettua hallintotointa, so. tehtyid pai-
tostd, pidettdvd ao. viranomaisen p#dtoksend. Niin on asianlaita siini-
kin tapauksessa, ettd padtoksen on tehnyt vaikkapa vain yksi virka-
mies, jolle pdatosvaltaa on siirretty. Suoritetulla hallintotoimella on
samat oikeusvaikutukset kuin ko. viranomaisen suorittamilla hallinto-

toimilla yleensidkin, ei enempid eikd vahempaid. Paitos on tehtdvi
asianomaisen viranomaisen nimissd, mutta tdhdn vaatimukseen ei sisilly

mitéédn sellaista, mikd erityisesti liittyisi pdidtosvallan siirtdmisen ongel-
miin. Yleinen sdéntohin on, etti orgaanihenkildiden tulee toimia nimen-
omaan siind ominaisuudessaan, jotta toimilla olisi tarkoitettu oikeus-
vaikutus.? Muutoksenhaku p#itoksestd jirjestyy samalla tavoin kuin

ko. viranomaisen padtoksestd yleensd. Jos siis padtoksen ministerion
toimivaltaan kuuluvassa asiassa on tehnyt esitteliji, jolle piitdosvaltaa
on siirretty, on paiatckseen haettava muutosta kuten ministerion pas-
tokseen yleensid.! Toisin saattaa olla asianlaita sellaisissa, periaatteessa

? Hallintotoimen virheettémyyden edellytyksiin luetaan mm. juuri se seikka,
ettd hallintotoimen tulee olla oikean viranomaisen toimivaltansa puitteissa suorit-
tama. Ks. esim. Merikoski, Julkisoikeus II s. 52—53. Ne tutkijat taas, jotka
tarkastelevat erityisesti patemé&ttomid hallintotoimia, ryhmitteleviat tavallisesti esi-
tyksensd pitemittomyysperusteen mukaan, jolloin yhtend perusteena sdénnéllisesti
on toimivallan puute. - Ks. esim. Poul Andersen, Ugyldige Forvaltningsakter s.
58—87 (Kompetencemangler). — Pitevan siirron oikeusvaikutuksista ks. KHO 1930
II 329, 554—5. Kun asia oli alistamiseen velvoittavan sddnnodksen perusteella siir-
retty ministerion ratkaistavaksi, ei ministerié voinut vetiyty# asiaa paattdméista.

3 Ks. Imboden s. 100: Jos paidtoksestd ei selvid, mik#d viranomainen on sen
antanut, on paidtds mitdton.

Kiytinnossd ministerididen ns. itsendiset osastot, joiden paillikéille on suo-
raan asetuksella siirretty pditosvaltaa, kirjoittavat pditoksensi tavallisesti siten, ettd
paiatdksen tekijini esiintyy niissi8 x-ministerion x-osasto (esim.»oikeusministerion
vankeinhoito-osasto») eikd »ministerios. Viimeksi mainittua kirjoitustapaa taas kiy-
tetddn lihinni vain silloin, kun asia on esitelty ministerin ratkaistavaksi. Selostettua
kiytintéa on ndhddkseni pidettivd asianmukaisena ja se kuvastaa hyvin sanottujen
ministerididen osastojen itsendistd orgaaniasemaa (ks. s. 140 ss.).

4 Oikeuskdytdnnostd voidaan mainita erditd, tosin kunnallisoikeuden alaan
kuuluvia ratkaisuja, joita kuitenkin voitaneen pitdd asiaa valaisevina: KHO 1940
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toimivalta perustuu lakiin. T&ll6in ndet laki toisinaan osoittaa hakemaan
oikaisua virkamiehen toimenpiteeseen ao. viranomaiselta eiki ainakaan
ensi asteessa ylemmiltd viranomaiselta.’

Voiko asianosainen saada asiansa uudestaan samassa viranomaisessa
puolesta ottaa uudestaan kisittelyyn ja piitysd siind toisenlaiseen rat-
kaisuun kuin mihin alunperin oli johduttu (viranomaisaloitteinen itse-
oikaisu)? Voiko tuollaisen itseoikaisun suorittaa eri orgaani tai orgaani-
tulla kysymykselld on kiytidnnollisti merkitysta lihinnd delegointi-
tapauksessa. Voitaneen niet pitdi itsestiiiin selviini, ettei virkamies voi
mennid oikaisemaan esimiehensd tekemis paAtosti.

Téssd ei ole syytd ryhtyd kisittelemiin, milli edellytyksilld viran-
omainen yleensi saa tai on velvollinen toimittamaan itseoikaisun. Talta
osin voitaneen viitata Merikosken, Rytkolin ja Tammion asiaa koskeviin
esityksiin.® Sensijaan on vastattava kysymykseen, onko itseoikaisu
saman tai samojen orgaanihenkildiden suoritettava, jotka olivat tehneet
aikaisemman pidtcksen.

Lainséddantomme tuntee erditid tapauksia, joissa oikaisua viranomai-
sen tai viranomaiseen kuuluvan virkamiehen piaitckseen on haettava
samalta viranomaiselta ja joissa uusintakisittely tapahtuu tavallisesti
Palkkal. 24 §:n mukaan tulee sen, joka katsoo, ettd asianomainen viran-
omainen on kieltdinyt hidneltd sanotun lain tai sen nojalla annettujen
saannosten taikka tehdyn sopimuksen mukaan tulevan palkkauksen,
esittdd kirjallinen oikaisuvaatimuksensa tille viranomaiselle, jonka

hakea muutosta KHO:lta. Moottoriajoneuvoverol. 11 §:n 1 momentin

II 15. Kaupunginhallituksen jaosto voinut ratkaista eldkeasian. Jaoston padtok-
sestd valitettiin niinkuin kaupunginhallituksen p#&dtoksesti. Samoin KHO 1939 II
4297; 1942 I 1; 1944 II 730. Ks. Kuuskoski s. 79—80. Kunnallislain 21. 12. 1962
mahdollisuuksia, on sanottu periaate nimenomaisesti vahvistettu (ks. 11 §n 2—3
mom., 178 §:n 2 mom. sekd 179 §:n 2 mom.).

5 Ks. esim. MoottoriajoneuvoveroL, 11 §n 1 mom. ja 13 §n 1 mom. sekd
AsiakJulkL, 7 §:n 3 mom. ja 8 §. Ks. myos KHO 1948 II 159. )

‘6 Ks. Merikoski, Julkisoikeus I s. 89, II s. 59—60, 141—144; sama, Oikeussuoja-
jarjestelmd I s. 172-—182; sama, Laillisuusvalvonta s. 57—63; Rytkold, Juhlajulkaisu
Suomalainen Lakimiesyhdistys s. 686—8693; Tammio, JFT 1944 s. 113—119.
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mukaan moottoriajoneuvoveron maksuunpanon toimittaa ja siitd vastaa
se viran- tai toimenhaltija, joka ld#ninhallituksessa pitdd moottoriajo-
neuvorekisterid tai jonka ladninhallitus on siihen mi3irdnnyt. Saman
lain 13 §:n mukaan on asianomaisella lupa hakea veron maksuunpanoon
oikaisua asianomaiselta ladninhallitukselta. AsiakJulkL 7 §:n 3 momen-
tin mukaan on asiakirjan saatavana pitdminen' arkistossa tai virastossa
sen virkamiehen velvollisuutena, jolle tdmi tehtdva on uskottu. Saman
lain 8 §:n mukaan tulee hakijan, jos asianomainen virkamies kieltdytyy
antamasta virallista asiakirjan jiljenndstd tai otetta taikka antamasta
asiakirjaa ndhtaviksi tai jaljennettiviksi, saada asia viranomaisen rat-
kaistavaksi. Viranomaisen ratkaisusta on hakijalla sitten oikeus valittaa
siind jirjestyksessd, jossa sen viranomaisen padtckseen yleensi haetaan
muutosta.? '

Voidaan ajatella eriitd tilanteita, joissa oikaisumenettelyssd asian
saattaisi ratkaista ylempi orgaani tai orgaanihenkilo kuin se, joka on
asian alunperin ratkaissut. Niinpd lienee katsottava, ettd delegoinnin
suorittanut orgaani tai virkamies voi ratkaista itseoikaisua koskevan
kysymyksen asiassa, jossa alkuperdinen p#adtos oli annettu delegoinnin
perusteella. Sama sd#nto ndyttdisi koskevan myés orgaania tai virka-
miestd, jolla on pidattadmisvalta, mutta joka ei ollut siti kiyttinyt ennen
siirtdd paatosvaltaa: A:lta timin esimiehelle B:lle, voinee hin suorittaa
siirron myds vasta uusintakisittelyn yhteydessi.

ylemmaénasteisella normilla kuin minkéd sama viranomainen voi vahvis-
taa, ei téstd organisaationormista voitane poiketa edes itseoikaisumenet-
telyssi, ellei organisaationormi sisilld siihen valtuutusta. Jos siis kes-

7 Merikoski, Oikeussuojajérjestelmd I s. 181, katsoo, etti Moottoriajoneuvo-
veroL 13 §:ssd ja AsiakJulkL 8 §:ssd sdddetyt oikaisumenettelyt muistuttavat luon-
teeltaan wvelituste juuri siind, ettd uusintakiasittelyn edellytetiiin tapahtuvan sik#sin-
kuin ylemmaéssd portaassa kuin ensimmiinen kisittelyvaihe.» Hin toteaa - kui-
tenkin: »Tosin ei itseoikaisun suhteen voida asettaa ehdottomaksi vaatimukseksi,
ettd juuri samojen virkamiesten, jotka ovat tehneet alkuperidisen paidtoksen, olisi
kisiteltdvd myds oikaisuasia. Mutta periaatteessa on itseoikaisua kylld pidettavi
uusintakisittelyn luonteisena.» (s. 181).

8 Tekstissi omaksutun kannan mukaan voi ministeri — jos itseoikaisun yleiset
edellytykset ovat olemassa — oikaista piitoksen, jonka ministerion esitteliji on
hinelle annetun valtuutuksen perusteella tehnyt. VNOS 36 §:n mukaan ministeri
voi néet piddttdd itselleen p#ittdmisvallan asiassa, jonka esittelijd muutoin saisi
ratkaista.
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kusviraston sisdinen paatosvallan siirto on vahvistettu esim. valtioneu-
voston antamalla johtosaannélld, johon ei sisilly pidittimislauseketta,
ei pidattdmistd voida toimittaa myoskizn uusintakisittelyssi.

2. Ulkoinen pidtésvallan siirtiminen

toksen oikeusvaikutukset ovat samat kuin keskusviraston piitosten
oikeusvaikutukset yleensikin. Ainakaan Suomen oikeuden kannalta ei
saisivat saman hierarkkisen aseman kuin delegoivan viranomaisen pai-
tokset.? P&itostd ei siten edelld tarkoitetussa tapauksessa voida tehdd
olla syytd mainita, paitsi ao. lainkohta, myoskin paitoksen perustumi-
nen suoritettuun toimivallan siirtoon.

Voidaanko ajatella, ettd delegointitapauksessa delegoinnin suoritta-
neella viranomaisella olisi valta muulloinkin kuin siinnonmukaisen
muutoksenhaun johdosta oikaista alemman viranomaisen tekemii pdi-
tosta? Esim. Norjassa on kysymykseen tietyin varauksin vastattu myén-
tavisti!® Suomen oikeuden kannalta on kieltivdd vastausta pidettivi
oikeana. Ellei ylemmilld viranomaisella nimenomaan lain nojalla ole
oikeutta muuttaa tai kumota alemman viranomaisen paitcksid, ei dele-
gointi voine perustaa siihen oikeutta. Tuollaisen oikeuden tunnustami-
nen johtaisi oikeusturvallisuuden kannalta vaikeisiin ongelmiin ja olisi
muutoinkin huonosti sopusoinnussa viranomaisten itseniisyyttd koros-
tavan jdrjestelmin kanssa, jonka katsotaan olevan Suomelle ominaisen.
— Se seikka, ettei alempi viranomainen voi muuttaa tai kumota ylem-
mén viranomaisen paitostd, joka Iﬁerustuu toimivallan siirtdmiseen, ei
kaivanne erityisti perustelua.

® Ross, Dansk Statsfortfatningsret II s. 412 miirittelee delegoinnin siten, ettd
delegatariuksen p&aatoksilld on sama oikeusvaikutus kuin delegoivan orgaanin pai-
toksilld. Jos niin ei ole, on kysymyksessi »tavallinen valtuutus» (simpel be-
myndigelse). ’

10 Forvaltningskomiteen s. 239, 241; Castberg, Forvaltningsret s. 179—182.
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B. SIIRRON PERUUTTAMINEN. POIKKEAMINEN YKSIT-
TAISTAPAUKSISSA

Edelld IV luvun A-jaksossa omaksutun terminologian mukaan ei rat-
kaisu, joka koskee p#itosvallan siirtdmistd valtionhallinnon sisdisesti,
ole luonteeltaan hallintotoimi. Paidtosvallan siirtiminen on hallinto-
koneiston sisdinen toimi eiki sellaisena voi vilittomaisti vaikuttaa ulko-
puolisen oikeussubjektin oikeudelliseen asemaan. Eri asia tietysti on,

valtionhallinnolta vilillisen valtionhallinnon subjekteille tai muulta
ulkopuoliselta subjektilta toiselle. Tillaiset tapaukset eivit, kuten jo
edelld on todettu, kuulu timin tutkimuksen alaan. Mutta vaikka pas-
tosvallan siirto pysyttelee vilittomin valtionhallinnon piirissd, saattaa
silti sattua, ettd ulkopuolinen henkil katsoo siirtdmisen itselleen epi-
edulliseksi. Hin kenties arvelee toisen viranomaisen ratkaisevan asian

keva hallintotoimi syntyy kuitenkin vasta sitten, kun siirron perusteella
toimivaltaiseksi tullut viranomainen on antanut asiassa padtoksensi.
Mik#an muutoksenhaku ei voi vield pdatosvallan siirtdmisen johdosta
tulla kysymykseen.!!

Edella esitettyd taustaa vastaan on tarkasteltava kysymystsd siirron
peruuttamisesta. Koska siirtimistoimenpide sindnsd, tapahtuipa se
abstraktisella tai konkreettisella toimella, ei ole luonteeltaan ulkoisen
henkilon oikeusasemaa koskeva ratkaisu, ei toimi voi saada oikeusvoi-
tarpeen mukaan muuttaa.!?> Oikeusvoimaisiksi voivat tulla vain hal-
lintotoimet — tai jos kiytetdin laajempaa hallintotoimen kisitettd —
vain julkisoikeudelliset, yksittdistapaukselliset, oikeustoimiset, ulkoiset
hallintotoimet.1?

Kysymykseen, voidaanko péitosvallan siirtdminen peruuttaa, on vas-
tattava myonteisesti. Tapaukset, joissa pddtosvallan siirtdminen on sal-
littu, ovat niet osoituksena siitd, ettd on pyritty jarjestimiédn hallinnon
organisaatio joustavaksi. Sanotun pyrkimyksen kanssa olisi jyrkasti

11 Ks. Merikoski, Oikeussuojajarjestelma II s. 56—57: viranomaiskoneiston
sisdisistd toimista ei voi valittaa. Ks. myss HValL: 3 § sekd KHO 1952 II 363, 525;
1956 II 200, joista tarkemmin s. 220 aliv. 42.

12 Ks. Westerberg s. 25—32; Castberg, Forvaltningsret s. 163: »Rent interne
beslutninger ma ... utvilsomt fritt kunne omgjgres.»

18 Ks. Merikoski, Julkisoikeus II s. 63—64.
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peruuttaa.l* Tamid koskee niinhyvin delegoimista kuin padtosvallan
piddttamistdkin. Kuitenkin lienee alistamistapaukseen nihden tehtivi
se varaus, ettd jos ylempi orgaani tai virkamies on ottanut asian rat-
kaistavakseen, ei alempi orgaani tai virkamies en#i voi yksipuolisesti

ottaa asiaa takaisin. T#llainen p#itosvallan takaisin siirtiminen voinee

tapahtua ainoastaan yhteisymmirryksessd ko. viranomaisportaiden kes-
ken.

Siirron peruuttaminen ei voine tulla kysymykseen en#i senjilkeen,
kun siirron perusteella toimivallan saanut viranomainen tai virkamies
tavoin lopulliseksi, ettei siirtoa ensis voida peruuttaa? Ilman muuta voi-
taneen pitdd selvini, ettei.siirtoa voida peruuttaa enidi senjilkeen, kun
suuteen. Nayttad siltd, ettd ajankohta olisi masdriteltiva vieldkin aikai-
semmaksi. Sellaiseksi olisi sopiva, jos asia on piitetty pasllikkovaltai-
sesti, se ajankohta, jolloin toimituskirja on allekirjoitettu ja, jos p#itos
oli tehty esittelystd, myos varmennettu. T#td kantaa voitaneen tukea
silld, ettd kdytdnnossd asianosainen, joka odottaa ratkaisua jossakin tir-
kedssd ja kiireellisessd asiassa, usein voi jo tdssid vaiheessa epiviralli-
sesti saada esittelijdltd ilmoituksen, ettd »asia on selvi», tai muun tie-
don pastoksen sisillostd. Jos asia on kollegisesti piitetty, lienee itse
padtoksen ajankohta ratkaiseva. T#t# voitaneen perustella silld kdytin-
nolliselld nikokohdalla, ettid kollegisesta kisittelystd voivat ulkopuoliset
usein saada tietoja kollegion jidseniltd, esittelijdltd tai sihteerilts.

Oikeusturvallisuuden kannalta olisi arveluttavaa, jos katsottaisiin,

tamalla toimivallan siirto.’” Eri asia on sitten, ettd jo tehty paitos ken-

14 Heckscher, Svensk statsforvaltning i arbete s. 155 pitdd asian luonnosta
johtuvana, ettd delegointi voidaan peruuttaa.

15 AsiakJulkL 3 §:n mukaan poytdkirja tulee julkiseksi, kun se on tarkistettu.
Tédtd ajankohtaa on esilld olevan ongelman ratkaisun kannalta pidettivd ehdotto-
masti lilan mydhéisena.

Tammio, JET 1944 s. 113—119 késittelee kysymystd, mihin ajankohtaan saakka
hallintoviranomainen voi peruuttaa p#itoksensd. Hin katsoo, etti peruuttaminen
on toimi, joka kussakin yksityistapauksessa vaatii erityisen oikeudellisen perus-
teen. Joka tapauksessa hallintopddtoksen tiedoksitulo muodostaa rajapyykin, jonka
jilkeen peruuttamista ei voida suorittaa. (Huomattakoon, ettd Tammio puhuu pe-
ruuttamisesta kahdessa eri merkityksessd).
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ties voidaan oikaista, kuten edelld A-jaksossa on esitetty. Raja oikaise-
misen ja peruuttamisen vililli ei kuitenkaan ole yhdentekevi, koska
peruuttamisvalta on periaatteessa rajaton, kun taas itseoikaisua rajoit-
tavat monet tekijat.

Peruuttamistoimen muotoon n3hden voitaneen yleisend sdantond

siirtokin oli suoritettu. Jos siirto on suoritettu kirjallisesti, on peruutta-
minenkin kirjallisesti toimitettava jne. »

Peruuttamisesta on erotettava yksittidistapauksessa tapahtuva poik-
keaminen suoritetusta siirrosta. Kiytinnossd sitd esiintyy useimmiten
delegointitapauksessa. Viranomaisen sisdisissi suhteissa voitaneen pitds
sddntons, ettd delegoinnin suorittanut voi erityissddnnoksen puuttuessa-
kin pidattaa yksittéisiss}'j'tapauksissa ratkaistavakseen delegoinnin pii-
riin kuuluvan asian.1® Tillaisen piddttamisen ei tarvitse noudattaa samaa
muotoa kuin itse delegoinnin, vaan se voinee aina tapahtua suullisesti
tai vaikkapa siten, ettd delegoinnin suorittanut esimies pidattdd itsel-
l#3n asiakirjat asiassa, jonka hin ottaa ratkaistavakseen. Tietysti on
sid siitd, miten piddttdminen on toimitettava

Ulkoisissa pidtosvallan siirroissa on jo asian luonteesta johtuen suh-
tauduttava pidattimiseen varovaisemmin. Milloin ylempi viranomainen
on suorittanut delegoinnin abstraktisella siinndkselld, esim. ohje- tai
johtosadannolli, on'-\vipidﬁttéimisoikeuden olemassaolo riippuvainen siiti,
onko sidinnokseen otettu sitd koskeva lauseke. Jos ndin ei ole asian-
laita, voi pidittiminen tapahtua vain sd#nnéstd muuttamalla. Pidatts-
misen muotoon nihden. on viranomaisten vilisissd suhteissa yleisend
sdantond pidettidvi, ettd piddttdminen on toimitettava kirjallisesti.

C. ERAITA VASTUUKYSYMYKSIA

vastuuta itse siirtotoimenpiteen johdosta voi syntya.!” Voidaan sensijaan
ajatella, ettd valtioneuvoston jisenet joutuisivat poliittiseen vastuuseen

16 Ks. Heckscher, op. cit. s. 115,
17 Hsilld olevassa C-jaksossa suoritettava vastuukysymyksen tarkastelu ei
koske tasavallan presidenttia. (HM 47 §:n 2 mom.)
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nen.'®* Kysymykseen ei kuitenkaan liity sanottavaa oikeudellista mielen-
kiintoa, koska poliittisen vastuun rajoja ei voida oikeudellisin termein
kartoittaa. Jos eduskunta haluaa ilmaista epiluottamuksensa koko hal-
litukselle tai jollekin yksityiselle ministerille, voi se perustella kannan-
ottonsa melkein milld tahansa: Mikili pastosvallan siirtdminen joskus
muodostaisi aiheen epidluottamuslauseen antamiselle, voitaisiin sitd aja-
tella perusteltavaksi esim. siten, ettd hallitus tai yksityinen ministeri
on delegoinut virkamiesten suoritettavaksi liian tirkeitd ja laajakantoi-
sia asioita tai ettd henkilGt, joille padtosvaltaa on siirretty, on huonosti
valittu tai ettei heidin toimintaansa ole asianmukaisesti valvottu.

HM 92 §:n 1 momentin mukaan on kaikessa virkatoiminnassa lailli-
sen seuraamuksen uhalla tarkoin lakia noudatettava. HM 93 §:n 1
momentin mukaan virkamies vastaa toimenpiteests, johon hin on ryhty-
nyt taikka jota hin kollegisen viraston jiseneni on kannattanut. Myds
esitteliji on siitd, mitd hinen esittelystiiin on piitetty, vastuunalainen,
jollei hdn ole péytikirjaan lausunut eroavaa mielipidetti. On siten
selvag, ettd virkamies, jolle p#stdsvaltaa on siirretty, on tdysin vastuussa
suorittamistaan hallintotoimista. Tadmin vastuunalaisuuden laajuus on
periaatteessa sama kuin muidenkin virkatointen osalta, joten siti ei
tdssd ole syytd ryhtyid tarkemmin kisittelemisin. Lihinnid delegointi-
tapauksessa voi sensijaan nousta esiin kysymys, voiko delegoinnin suo-
rittanut joutua vastuuseen silla perusfeella, ettd delegatarius on huonosti
valittu tai ettd hinen toimiaan ei ole asianmukaisesti valvottu (culpa
in eligendo vel custodiendo).

Mitd ensinndkin tulee delegatariuksen valintaan, on sitd pidettdavi
lan siirtimistd koskevat saannokset kulloinkin asettavat. Monissa
tapauksissa ei henkilé6n tai viranomaiseen nihden ole valinnan varaa.
Milloin joudutaan valitsemaan useammasta virkamiehests yksi, jolle pas-
tosvaltaa siirretdsn, olisi lzhinni kiinnitettivd huomiota asianomaisten
kykyyn itsenidisesti harkita kisiteltdvindin olevia asioita. Voitaneen
my0s todeta, ettd mahdollisuutta padtosvallan delegoimiseen ei kiytetd
hyviksi, ellei esimiehen ja alaisen vililld vallitse tiettya luottamusta,
puuttumatta enemmalti sithen, misti kaikista seikoista luottamuksen saa-

vuttaminen ja sen menettidminen riippuu. Ei voitane ajatella, ettd siir-

18 Poliittisella vastuunalaisuudella tarkoitetaan siti HM 36 §:ssi julkilausuttua
sddntod, ettd valtioneuvoston jasenten tulee nauttia eduskunnan luottamusta. Ks.
Puhakka, Ministerien vastuunalaisuus s. 184 ss.; Hakkila s. 183 ss.
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ron suorittanut ‘tai suorittaneet voisivat joutua oikeudelliseen vastuu-
seen tdstd henkilévalinnastaan.'?

Hieman vaikeampi saattaa olla vastata kysymykseen, voiko valvonta-
velvollisuuden laiminlyémisestd aiheutua oikeudellinen vastuu. Jos eri-
tyinen valvontavelvollisuus on ollut olemassa, saattaa valvonnan laimin-
lyomisestd aiheutua virkamiehen oikeudellinen vastuu.2’ Periaatteessa
ei liene mahdotonta, etteikd erityisen valvontavelvollisuuden laiminlys-
minen voisi olla myds Ministerivastuul. 7 §:ssd tarkoitettua »selvisti
lainvastaista menettelyd», josta valtioneuvoston jisen voidaan tuomita
rangaistukseen.?!

velvollisuuden? T#hin lienee vastattava kielteisesti. Missd méadrin esi-
miesasemassa oleva virkamies tai viranomainen on velvollinen valvo-
maan alaistensa virkamiesten tai viranomaisten toimintaa, ilmenee tar-
kemmin kutakin viranomaista tai hallinnonhaaraa koskevista sidinnok-
sistd.2? Ellei erityisestd sadnnoksesti nimenomaan muuta johdu, ei pii-

1 Henkilgvalintaa delegointitapauksessa saattaisi kenties ajatella rinnastetta-
vaksi siihen harkintaan, jota kiyttden useasta virkaan kelpoisesta henkilostd vali-
taan yksi. Lihempi tarkastelu kuitenkin osoittaa, etti niiden tapausten vililld
on huomattavia eroja. Delegointi on hallinnon sisdinen toimi, kun taas virka-
nimitys-on hallintotoimi, joka vaikuttaa ulkopuolisen tai ulkopuolisten henkiliden
oikeusasemaan ja johon on sentdhden sovellettava ankarampia oikeudellisia vaa-
timuksia kuin hallinnon sisdisiin toimiin ndhden (ks. esim. HM 86 §). Harkinta-
vallasta virkanimitysasioissa ks. Merikoski, Juhlajulkaisu T. M. Kivimiki s. 229—
250; sama, Vapaa harkinta s. 174—191; Rytkold, Virkamiesoikeus s. 28—35.

20 Ks. esim. valtiontalouden tarkastuksesta annetun lain (967/1947) 10 §, jonka
mukaan tilivelvollinen on mm. jokainen, jolla on erityinen velvollisuus valvoa
valtion varallisuusoikeudellisia etuja tai valtion rahavarojen tai muun omaisuuden
hoitoa tahi sitd koskevaa tilinpitoa. Ks. myods valtiokonttorista annetun lain
(190/1940) 6 ja 7 §. Maistraatin vastuunalaisuudesta kaupunginvoudin puolesta
ks. Stdhlberg, Lausuntoja s. 156—160. Laiminlyonneisti rikosoikeuden kannalta ks.
Forsman, Straffrittens allminna loror s. 161-—166; Honkasalo, Suomen rikosoikeus,
Yleiset opit I s. 126—127, 141—151.

21 Vrt, Hakkila s. 664—671. Valtakunnanoikeus on tuomiossaan 14. 12. 1961
katsonut ministeri F. V. V:n selvasti lainvastaiseksi menettelyksi mm. sen, ettd
hidn oli virkavelvollisuuksiensa vastaisesti jattinyt vaatimatta asian esittelijdltad
eraitid tarpeellisia selvityksia.

22 Ks. esim. UL 1:4 ja 1:5, joissa on sdidetty valvontavelvollisuus, jonka
laiminlydnnistd aiheutuu vastuu.

Yleensd Suomen hallinto-oikeudessa ei juuri korosteta esimiehen johtoa ja
valvontaa seka siihen liittyvdd vastuuta. T&ma seikka on saatettu ndhdd puut-
teeksi. Niinpid esim. valtioneuvoston rationalisoimiskomitea (s. 51, 53—58) on pi-
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tosvallan siirtdminen sindnsd voi perustaa erityistd valvontavelvolli-
suutta, jonka laiminlydminen aiheuttaisi oikeudellisen vastuunalaisuu-
den. . :
Pistosvallan virheeton siirtdminen ei voi aiheuttaa sitd, ettd siirron
suorittanut tulisi vastuunalaiseksi toisen henkilon tai viranomaisen, eli
toimivallan saaneen henkilon tai viranomaisen suorittamista hallinto-
toimista. Niin laaja vastuu sotisi niitd perusperiaatteita vastaan, joille
Suomen oikeusjarjestys rakentuu. Niinpd on nidhdidkseni selvii, ettei
pelkki yleisestd alistussuhteesta johtuva valvontavelvollisuus, joka esim.
ministerigilla on alaisiinsa viranomaisiin nihden (HM 44 §:n 2 mom.),
voi perustaa oikeudellista vastuuta alaisen suorittamista virheellisistd
hallintotoimista. Téssd yhteydessi lienee syyti mainita PoliisiA 20 §,
jonka mukaan
poliisipéillikké vastaa yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden voi-

massa pitdmisestd hallintoalueellaan sekd valvoo ja johtaa alaistensa

toimintaa, ollen hin vastuunalainen niisti toimenpiteistd, joihin

hanen alaisensa hinen kiskystadn ryhtyviit.

Mainitun vastuusdanncksen ymmaértdmiseksi on viitattava poliisi-
organisaatiolle ominaiseen tehostettuun kuuliaisuusvelvollisuuteen (Po-
liisiA 8 §). Asetuksen 20 §:n siinnds koskee sanamuotonsa mukaisesti
nimenomaan jirjestyksen ja turvallisuuden voimassa pitdmiseksi annet-
tuja kiskyjd sekid niiden tdyttdmiseksi suoritettuja toimenpiteitd. Polii-
siA 20 §:d4 ei nidhddkseni voida ymmirtid siten, ettd se perustaisi
poliisipadllikslle vastuun hinen alaistensa mahdollisesti suorittamista
varsinaisista hallintotoimista.?? Koska hallinnossa vallitseva alistus- eli
késkyvaltasuhde kuitenkin jad esilld olevan tutkimuksen ulkopuolelle,
ei tdssd ole syytd enemmilti ryhtyd pohtimaan vastuuta, joka liheisesti
liittyy juuri johtoon ja valvontaan.
kisky, voi laittomasta virkakadskystd sen antajalle seurata oikeudellinen
vastuu.* Vastuun perusteena ei tilloin ole toimivallan siirto sinéinsid. On
kisky. Tosin saattaa esiintyi tilanteita, joissa siirtoon samalla on kat-
sottava liittyvan kidskyn ryhtyd huolehtimaan saadun toimivallan piiriin

tinyt johdon ja valvonnan tehostamista valtioneuvoston piirisséd tarpeellisena. Ks.
myos Kastari, LM 1947 s. 39—47.

2 Vrt. Ahtee, LM 1953 s. 311, jossa katsotaan, ettei ylempi poliisiviranomainen
saa virkakiskyin puuttua alempien p#itoksiin sellaisissa yksilon oikeutta koske-
vissa asioissa, joissa on olemassa valitusmahdollisuus.

24 Laittomasta virkakiskystd ks. Rytkold, LM 1960 s. 596—598, 609.
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kuuluvista asioista.*> Mutta jos edellytetddn, kuten tissid luvussa teh-
didn, ettd pddtosvallan siirto sindnsd on virheetdn, ei tuollainen konklu-
denttinen virkakiskyk#én voi antajalleen aiheuttaa mitddn oikeudellista
vastuuta.

2 Ks. Poul Andersen, Forvaltningsret s. 295, jossa hin toteaa, etti ylemmén
viranomaisen alemmalle suorittamaan delegaatioon on yleensd samalla katsottava
sisdltyvan virkakiskyn ryhtyd kiyttimdan delegoitua toimivaltaa. Alemman vi-
ranomaisen kuuliaisuusvelvollisuus madraytyy tillaisessa tilanteessa yleisten peri-
aatteiden mukaisesti.
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XII LUKU.

PAATOSVALLAN VIRHEELLINEN SIIRTA-
MINEN.. SIIRRON PATEVYYS JA PATEMAT-
TOMYYS. SITRRON PERUSTEELLA SUORI-
TETUN HALLINTOTOIMEN PATEVYYS JA
PATEMATTOMYYS

A. HALLINTOTOINTEN PATEVYYDESTA JA PATEMAT-
TOMYYDESTA YLEENSA

Hallintotoimen virheellisyydestd aiheutuvat oikeudelliset seuraamuk-
set voidaan jakaa pd#piirteittdin kolmeen ryhmiin. Ensinnikin virheel-
lisestd hallintotoimesta saattaa aiheutua sen suorittajalle vastuu. Virka-
miehen osalta tdmd vastuu voi olla luonteeltaan rikosoikeudellinen,
kurinpidollinen tai vahingonkorvausvastuu. Toisen pdiryhmin seuraa-
mukset koskevat suoritetun hallintotoimen patevyytti. Pitevd on hal-
lintotoimi, jolla on tarkoitettu oikeusvaikutus. Jos oikeusvaikutus jii
saavuttamatta, on kysymyksessi hallintotoimen pitemittomyys. Kol-
manneksi saattaa kysymykseen tulla valtion vastuu virkamiehen aiheut-
tamasta vahingosta. Viimeksi minittuun ryhm#sn kuuluvat oikeusseu-

Esilld olevassa luvussa on tarkoituksena ensin kisitelld hallintotoi-
men pitemittomyytta yleensd. Senjilkeen otetaan tarkasteltavaksi
kysymys paitosvallan siirron pidtevyydestd ja pitemittomyydesti seki
viimeksi — tdrkeimpind kysymyksend — kysymys siirron perusteella
suoritetun hallintotoimen pitevyydesti ja piatemittomyydesti.

1. Katsaus teorian kehitykseen

Kotimaisessa kirjallisuudessa on kysymystid hallintotointen patevyy-
destd kisitelty ldhinnd hallinto-oikeuden yleisesityksissd. Stdhlbergin
mukaan pidteviltd hallintotoimelta vaaditaan, ettd se on asianomaisen

14
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viranomaisen suorittama toimivaltansa piirissd, oikeassa muodossa toi-
mitettu seki sisillykseltian lainmukainen ja tarkoituksenmukainen. Jos
jokin niistd edellytyksistd puuttuu, on hallintotoimi epédpédtevd. Talloin
se saattaa olla »joko kokonaan mitdtén, olemattomana pidettidva
(nichtig) taikka moitteenalainen (anfechtbar), jolloin se kylld on kumot-
tavissa, mutta pysyy voimassa kunnes kumotaan».! Myts Willgren erot-
taa toisistaan hallintotointen mitittomyyden (absolut ogiltighet eller
nullitet) sekd moitteenvaraisuuden (angriplighet). Jos hallintotoimi on
mitdton, ei sitd tarvitse kumota, ja jos kumoaminen suoritetaan, on
kumoamistoimella vain deklaratorinen merkitys.? Tutkielmassaan, joka
koskee kantelua oikeusturvakeinona, on Tapio Tarjanne lyhyesti koske-
" tellut my6s hallintotointen pitemittomyyttd, jota hdn erottaa mitatto-
myyden ja moitteenalaisuuden. Mitattémyys on ipso iure vaikuttavaa,
sen toteamiseksi ei tarvita edes kantelua. Mutta jos hallintotoimeen myo-
hemmin vedotaan taikka sitd yriteti&n panna tiytintson, voi asianomai-
nen vaiteteitse saada mitattomyyskysymyksen ennakkokysymyksenid
viranomaisen ratkaistavaksi.? Hallintotoimia koskevassa esityksessain
Merikoski erottaa toisistaan kysymykset hallintotointen virheettomyy-
destd ja virheellisyydestd sekid kysymykset virheellisyyden oikeusvai-
kutuksista. Jos hallintotoimessa oleva virhe on »huomattava, ilmeinen
ja olennainen», on toimi mitétén eli nulliteetti. Tillaista tointa pidetdan
kokonaan olemattomana eiki siti ole tarpeen kumota. Jos hallintotoimi
virallisesti todetaan mitéttomiksi, on kumoamistoimi ainoastaan dekla-
ratiivinen toimenpide. Jos taas hallintotoimessa on vihidisempi virhe,
toimi tulee sen johdosta kumottavissa olevaksi. Tillainen hallintotoimi
pysyy voimassa sithen saakka, kunnes se on kumottu.*

Ulkomaisesta hallintotointen pitemdttomyytti koskevasta kirjalli-
suudesta on syytd mainita. erditd tutkimuksia, joilla on ollut teorian
kehityksen kannalta huomattava merkitys. Tillaisia ovat v. 1908 ilmes-
tynyt Walter Jellinekin teos »Der fehlerhafte Staatsakt und seine
Wirkungen» sekid Karl Kormannin tutkimus »System der rechtsge-

1 Stihlberg, Yleinen osa s. 327 ss.

2 Willgren s. 87—88.

3 Tarjanne, Kirjoituksia ja lausuntoja s. 82—84.

4 Merikoski, Julkisoikeus II s. 55—58.

Kuuskoski s. 112 ja 434 kisittelee tapauksia, jolloin kunnallisviranomaisen
paatos on mitdton. Tallaisissa tapauksissa voidaan tehdd mitdttémyysvalitus, joka
ei tarkoita pddtoksen kumoamista tai muuttamista, vaan »mitdttoméin p#adtoksen
virallista toteamista vaikutuksettomaksi.» Tillainen valitus ei ole sidottu miira-
aikaan eikd kunnallisvalituksen muotoihin.
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schiftlichen Staatsakte» (1910). Niitd tutkimuksia on metodiltaan kut-
suttu kisitteellis-dogmaattisiksi, eikd suotta. W. Jellinekin mukaan
kaikki hallintotoimet ja laink#yttétoimet ovat kolmen eri psykologisen
elementin — havaitsemisen, ajattelemisen ja tahtomisen — kombinaa-
tioita. Ndiden elementtien mukaan hin luokittelee hallintotoimia. Virhe-
seuraamukset jaetaan hinen esityksessiin kolmeen eri piiryhmiin:
absoluuttinen mité#ttomyys (absolute Unvirksamkeit), kumottavuus
(Vernichtbarkeit) sekid peruutettavuus (Zuriicknehmbarkeit).® Kor-
mann pyrkii tietoisesti mahdollisimman paljon omaksumaan vaikutteita
siviilioikeudesta.® Hallintotoimen virheellisyys (Mangelhaftigkeit) voi
aiheuttaa, ettd toimi on mitétén (nichtig), miké tarkoittaa sitd, ettid koko
tointa ei oikeudellisessa mielessi ole olemassakaan, se on »ein rechtliches
Nichts». Mititontd tointa ei voida kumota. Mitiittomyys ei voi korjaan-
tua. Toiseksi toimi voi olla relatiivisesti tehoton (relative Unvirksam-
keit), mikd on samanlaista kuin mitittémyys, erona kuitenkin se, etti
suhteelliseen tehottomuuteen voi vedota vain se, jonka hyviksi tehotto-
muus on olemassa. Kaikkea sellaista pidteméttomyytts, joka ei ole joko
mitattomyyttd tai suhteellista tehottomuutta, kutsuu Kormann moitteen-
alaisuudeksi (Anfechtbarkeit).” Jellinekin ja Kormannin teorioille on
ominaista kisitys, etti kutakin virheperustetta vastaa tietty pitemditto-
myysseuraamus. Samanlainen peruskatsomus on ominainen muillekin
vanhemman saksalaisen hallinto-oikeuden esityksille, joskin kiytetty

televia.®

Vuonna 1924 ilmestyi — toisistaan riippumatta — kaksi huomattavaa
hallintotointen piteméttémyyttd koskevaa tutkimusta. Ne olivat Poul
Andersenin »Om ugyldige Forvaltningsakter», joka sittemmin vuonna
1927 julkaistiin saksankielisend kidinnoksend, sekid Ernst von Hippelin
teos »Untersuchungen zum Problem des fehlerhaften Staatsakts». Vii-
meksi mainitusta teoksesta on v. 1960 ilmestynyt uusi painos. Ander-
senin tutkimukselle on luonteenomaista realistinen ja nyansoitu intressi-
vertailu, jonka perusteella hiin pyrkii kussakin tapauksessa, kysymyk-
sessi olevan virhelaadun mukaan seki muiden seikkojen perusteella

8 W. Jellinek, tekstissd main. teos s. 5—28; ks. myds sama, Verwaltungsrecht
s. 262—288, jossa teoria esiintyy kehittyneemméissi muodossa, mutta perusteiltaan
entisend.

8 Ks. tekstissd main. teos s. 8 ss.

7 Kormann s. 203—216. Kormannin metodia kuvastaa seuraava lause: »Wir
zichen die wichtigsten Folgerungen aus unserem Nichtigkeitsbegriff.» (s. 106).

8 Ks. esim. Fleiner s. 203—209; Otto Mayer I s. 94—96.
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ratkaisemaan, onko pitemittomyys (Ugyldighed) mitittomyyttd (Nulli-
" tet) vai moitteenalaisuutta (Anfaegtelighed).

E. v. Hippel selvittelee teoksessaan vanhemman, loogillis-dogmaatti-
seksi kutsumansa suuntauksen alkulihteitd, joiden hin osoittaa olevan
mm. kuuluisan sivilistin Windscheidin tuotannossa.® v. Hippel kritisoi
voimakkaasti siviilioikeudellisten oppien liiallista soveltamista julkis-
oikeuteen. Hin arvostelee myos W. Jellinekin psykologisia perusteita.
Omaa metodiaan v. Hippel kutsuu teleologisen tulkinnan metodiksi.l®
Hinen kisityksensid mukaan on kussakin tapauksessa, ottamalla huo-
mioon konkreettinen tilanne, oikeudelliset arvot ja konkreettiset normit,
tulkinnan avulla selvitettédvd virheellisen hallintotoimen vaikutukset 1&h-
temiitti mistdin abstraktisesta kaavasta, joka osoittaa, minkilaiset seu-
raamukset virheelliselld toimella on.'* v. Hippelin esitykselld on voimak-
kaasti positivismia vastaan tdhdidtty luonne ja sitid voidaan pitdd pohjal-
taan luentaisoikeudelliselle ajattelulle rakentuvana.l? Tosin on huomau-
tettava, ettei konkreettisen intressivertailun metodi vialttamitta vaadi
perustakseen luontaisoikeudellista kisityskantaa, kuten v. Hippel viit-
tad.

Andersenin ja von Hippelin viitoittamia teitd kulkee sveitsildinen
Max Imboden huomattavassa teoksessaan »Der nichtige Staatsakt»
(1944). Toisaalta uudemmassa saksalaisessa kirjallisuudessa mm. Forst-
hoff varoittaa liiallisesta kasuistiikasta, johon teleologinen suuntaus saat-
taa johtaa. Forsthoff itse erottaa toisistaan mitidttomyyden (Nichtigkeit)
ja kumottavuuden (Aufhebbarkeit).!® Virheellisistd hallintotoimista on
erotettava ei-virkamiehen suorittamat »valehallintotoimet», jotka eivit
ole mitidn hallintotoimia, vaan lihinni rikosoikeudelliset tunnusmerkit
tayttavid yksityisid tekoja (das Handeln des Nichtbeamten).'* Viimeksi
mainituista kdytetddn myos nimitystd Nichtakte.!®

Uudemmassa ranskalaisessa kirjallisuudessa ja lainkidytossd erote-
taan toisistaan mitidttomyys (I'inexistence) sekd kumottavuus (la nul-

9 v. Hippel s. 10 ss.

10 QOp. cit. s. 63 ss. Ks. myos Jagerskiold s. 59.

1t Ibid. s. 66—68. Ks. esim. s. 124: »Man sieht, es sind Gesichtspunkte der
Billigkeit und nicht der Logik, welche die Verschiedenartigkeit der Entscheidungen
rechtfertigen.»

12 Th, s, 182 ss.

13 Forsthoff s. 203 ss. »Der Ausdruck Aufhebbarkeit empfiehlt sich deshalb,
weil er offenldsst, ob die Aufhebung durch Einlegung eines Rechtsmittels ver-
anlasst wird oder einseitig durch Riicknahme erfolgt> (s. 208).

14 QOp. cit. s. 210. Ks. myds v. Hippel s. 107—108.

15 Ks. esim. Hans J. Wolff s. 259.
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lité). Huomattakoon, etti nulliteetti-sanalla on siis ranskalaisessa hal-
linto-oikeudessa tiysin toinen merkitys kuin ruotsinkielessi, jossa nulli-
tet tarkoittaa nimenomaan mitittémyyttd. Kumottavuus (nullité) on
kahta lajia: absoluuttista, johon kuka tahansa voi vedota, sekid relatii-
vista, johon voi vedota vain se, jonka suojaksi hallintotoimi on pite-
méton. ¢

Uudemmassa skandinaavisessa kirjallisuudessa esitettyji kannan-
ottoja selostetaan jiljempini sopivissa yhteyksissa.

2. Erindisid nikokohtia

Seuraavan tarkastelun ulkopuolelle voidaan jattas toimet, joihin on
ryhtynyt joku sellainen, jolla ei ole mitisn julkista toimivaltaa. Tallaiset
tapaukset (Nichtakte) on syytd erottaa kokonaan eri.ryhmikseen, koska
niissd ei ole kysymyksessi hallintotoimi (esim. opiskelija A myontii
liilkemies B:lle veronhuojennuksen). Suoritettu toimi on nulliteetti,
oikeudellisesti katsoen olematon, se ei sido eiki oikeuta ket#iin yksityistd
ja sen mitittomyys on viranomaisten otettava ex officio huomioon.”

Perinteellinen kisitys on, etti tietynlaiset vakavat ja olennaiset vir-
heet aiheuttavat hallintotoimen mitittomyyden. Sitd ei ole tarpeen
kumota eikd yksityinen ole velvollinen siti noudattamaan. Se ei voi
perustaa kenellekdin mitddn oikeutta. Tillainen siints on kuitenkin
lilan kaavamainen ja sis#ltdd perusteetonta yleistimistd. Kuten v. Hippel,
Andersen ja Imboden ovat osoittaneet, tulee kysymyksen kisittelyn
tapahtua tutkimalla konkreettisia tilanteita ja niihin soveltuvia normeja,
sekd suorittamalla ratkaisu intressivertailun pohjalta. T#llaisessa ratkai-
sussa on siten otettava huomioon monia tekijoits, joista yksi on hallinto-
toimessa oleva virheellisyys ja sen laatu.

Kuten Herlitz on huomauttanut, on hallintotoimien patevyytta kos-
keva kysymys liheisessd yhteydessd siihen, mink#lainen on eri viran-
omaisten toimivalta suhteessa toisiinsa ja toisten viranomaisten suoritta-
miin hallintotoimiin.'® Kysymys ei ole siitd, ettd tietylld virheelld ilman
muuta olisi tietty seuraus, vaan siitd, ettd hallintoviranomaisilla ja ylei-
silld tuomioistuimilla on eri oikeusjirjestyksissi erilainen toimivalta vir-
heiden toteamiseen ja oikaisemiseen. T#sti johtuu, ettei jossakin ulko-
mailla kehitettyd teoriaa hallintotointen pitevyydestd ja pitemittomyy-

18 de Loubadére s. 209—213; Waline s. 410—414.
17 Ks. esim. v. Hippel s. 107; Hans J. Wolff s. 259.
18 Herlitz, Forelasningar III s. 415—416; samoin Strémberg, FT 1955 s. 115, 125.
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destd voida ilman muuta soveltaa esim. Suomessa. Jo viranomaisten
viliset hierarkkiset suhteetkin vaikuttanevat asiaan: lidninhallituksella
pdinvastoin, vaikka virheellisyyden aste olisikin sama. Huomattakoon,
ettd hallintotoimen mitdttomyyden toteaminen ei tapahdu ainoastaan
den, kumoaa piaidtoksen tai selittid sen olevan »vailla voimaa ja vaiku-
tusta». Varsinkin muotoamispaitosten osalta (esim. toimilupa) joutuvat
monet viranomaiset eri yhteyksissa esikysymyksend ottamaan kannan
mahdolliseen mitdttomyyteen nihden. Tallgin on olemassa vaara, etti eri
viranomaiset ratkaisevat esikysymyksen eri tavoilla.!?

Miti nimenomaan mitittomyyteen (nulliteettiin) tulee, on jokseen-
kin mahdotonta oikeuskiytianndstd saada johtoa siihen, mitka virheet
tekevit hallintotoimen mitattomaksi. Hallintoviranomaiset, lddninoikeu-

ja kumottavuuden vililld on niin ep#selvd kuin se on. Huomio kiinnit-
tyy tapauksiin, joissa hallintoviranomaisen lainvoiman saanut pa#tds on

teetti? Kysymykseen on vastattava kieltdvadsti: KHO:n purkamat pda-
tokset eivit ole sellaisia, joita kuka tahansa olisi voinut jittad noudatta-
matta ja joita viranomaiset olisivat ex officio kisitelleet olemattomina.
Nihtivisti on erotettava kumottavuuden alalajiksi tapaukset, joissa lain-
voiman saanut virheellinen hallintotoimi voidaan KHO:ssa purkaa.?® Hal-
lintotoimen mitittomyydestd ndyttdd siten olevan syytid puhua ainoas-
taan silloin, kun hallintotoimen pitemittomyys on laadultaan sellaista,
ettd viranomaisen on otettava se viran puolesta huomioon, ja kun yksi-

¥ Imboden s. 21—22,

20 Esimerkkejd purkupaatoksista: KHO 1954 1I 475, 476, 1955 1I 18, 234, 272, 521,
583, 659, 711, 712, 800; 1956 II 14, 15, 45, 46, 47, 236; 1957 II 259, 467; 1958 II 390;
1959 II 285, 293, 517; 1960 II 178, 270, 406. .

21 Tarjanne, Kirjoituksia ja lausuntoja s. 83 korostaa sitd, ettd muutoksen-
hakukeinot on otettava huomioon hallintotointen pidtemittomyyttd tutkittaessa.
»Kun kerran on olemassa erikoinen muutoksenhakukeino, kantelu, joka mé&ara-
ajassa on kiytettdvidnd maidridtyistd mitdttomyyssyistd usein niissdkin tapauksissa,
joissa varsinainen valitus ei ole luvallinen, niin tdytyy vastaavasti ipso iure mi-
tdttomien hallintotointen joukkoon jaddd vain ne mitdttémyystapaukset, joissa vir-
heellisyys on niin ilmeinen, ettei sen toteamiseksi tarvita edes kantelua.» Ks. myos
sama, Virkasuhteen lakkaaminen s. 31—33.



https://c-info.fi/info/?token=KVAMu6yHhZpY61vQ.LnmU0ER6rDiEFW5yBqkCwg.crmFb4GKRWd5A91MRTjePcQ6EtvvqpqT968sxqp0BV9Mz0Gqx4SE5ZjgX0vVwSJGiP5jXdfgWhYQ-UoeDKrRRXrUVzGEMVS_wwqFbj6o8NFuBCWkxTWKaZQO_-WII-69Uo8E4EvWZE9UnXv5qy8zMAT1iaUoBtmYVW8s3Qzd_eQ4-VwfT9gF04q16KoZQ454TosTa6BRlVFliQ

Hallintotointen bétevyys ja patemittomyys yleensid 215

tyinen voi patemittomyyteen vedota vapaamuotoisesti, noudattamatta
miirimuotoon ja mairidaikaan sidottua menettelys.

Mitiatén hallintotoimi on harvinainen poikkeusilmio. Tami sdintd on
hyvin ymmaérrettédvissd, kun verrataan toisiinsa yksityisoikeutta ja jul-
kisoikeutta. Yksityisoikeudessa ei ole olemassa takeita esim. siiti, ettei
holhouksenalainen ryhdy suorittamaan oikeustoimia. Toiselta puolen
lainsaddanté pyrkii monin tavoin ennakolta ehkiisemiin, ettei tehtdisi
virheellisid hallintotoimia. Virkamiesten pitevyydelle asetetaan vaati-
muksia, useista tarjolla olevista henkilGisti pyritdsn virkaan valitsemaan
pitevin ja sopivin, hallintomenettely on sidottu tiettyihin muotoihin ja
periaatteisiin jne. Kun ndin on asianlaita, on perusteltua yleensi ldhted
olettamuksesta, ettd hallintotoimi on virheeton ja piteva.2? Koko yhteis-
kunnan toiminta pysi'a'htyisi, jos viranomaisten olisi joka kerta joutues-

tivd viran puolesta tutkimaan, ettei tointa rasita mikisn olennainen
virhe.?

Uudemmassa kirjallisuudessa on yha enemmain alettu kiinnittdd huo-
miota siithen, ettid mitdttémyystapauksissa hallintotoimen virheellisyyden
tulee olla ilmeinen.>* Se seikka, ettd tointa rasittaa jokin olennainen
virhe, esim. -erehdys, ei voi yleensi vield siniinsd aiheuttaa mitdtto-
myyttd. Toisaalta ei voida yleiselld sddnnolld ilmaista, kuinka pitkille
viranomaisten tutkimisvelvollisuus ulottuu. Erityissdinnckselld (esim.
HM 45 §) voidaan tutkimisvelvollisuus ulottaa laajemmalle kuin miti
yleensé on asianlaita
kayttamastd ilmaisuja »mitatons tai muuta vastaavaa. Kun esim. L
vilimiesmenettelysta (46/1928) luettelee 21 §:ssd tapaukset, jolloin vili-
tystuormio on mitdton, tapahtuu tdméi ilmeisesti juuri siitd syystd, ettd
vilimiesmenettely ei tarjoa samanlaisia takeita menettelyn ja loppu-
tuloksen laillisuudesta kuin oikeudenkidynti tuomioistuimessa.2 Todelli-

22 Ks. Poul Andersen, Ugyldige Forvaltningsakter s. 53—54.

# Esim,, ettd kunnallisvaltuusto tai keskusviraston kollegio on ollut piitos-
valtainen. Tauno Ellili, Ulosotto-oikeuden yleiset opit s. 203 ss. korostaa siti,
etti ulosottoviranomaisen ei tarvitse eikd se saakaan ryhtyd tutkimaan ulosotto-
perusteen »takana» olevaa aineellista vaadetta, »Valtiontoimintona ulosotto lamaan-
tuisi, jos vield ulosottoa pyydettiessd sen saaminen olisi tehty riippuvaksi aineelli-
sen vaateen kaikissa suhteissa uudelleen tutkimisesta.» (s. 205—206).

24 Andersen, op. cit. s. 56; Imboden s. 83—86; Herlitz, Foreldasningar III s. 433—
434; Tarjanne, Kirjoituksia ja lausuntoja s. 83.

25 Ks. Tirkkonen, Vilimiesmenettely s. 273—280; Gmnfelt Vilimiesmenettely
s. 57—59.
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nen mitittomyystapaus nayttidisi olevan kisilld, jos tasavallan presi-
dentti tekisi perustuslain vastaisen pdatoksen. HM 35 §:n mukaan on
Toisaalta HM 34 §:n 2 momentin mukaan pd#tds on »voimaan tullak-
sensa» presidentin allekirjoitettava ja ministerin varmennettava. Mutta
jos ministeri kuitenkin varmentaa paitoksen, on valtioneuvoston mene-
teltivi HM 45 §:ssd sdiddetylld tavalla ja ilmoitettava, ettei piHHtSstd
voida taytdntoon saattaa. HM 45 §:n mukaan voidaan katsoa, ettd
jokainen presidentin lainvastainen paitos, joka on valtioneuvoston tiy-
tdnt66n pantava, on mititon.2® Jos kuitenkin valtioneuvosto laiminlys
HM 45 §:n mukaisen velvollisuutensa, niyttida mitattomyys korjautu-
van, ellei kysymyksessd ole HM 92 §:n 2 momentissa tarkoitettu asetus.
KHO:ssa, ei tietenkdin ole samaa kuin mitdttomyys.2

Arvosteltaessa kysymysti tapahtuneen virheen oikeusvaikutuksista
on syytd ottaa huomioon, paitsi muuta, myds kysymyksessd olevan hal-
lintotoimen luonne ulkopuolisen oikeussubjektin kannalta katsottuna.
Niinpd esim. Andersen ja v. Hippel kiinnittivit kautta linjan huomiota
sithen, onko kysymyksessi edun suova (begunstigende, begiinstigend)
tai velvoittave (bebyrdende, belastend) hallintotoimi.28 Velvoittavan
hallintotoimen kohdalla on yksityisen oikeussuojan tarve suurempi ja
vastaavasti hallintotoimessa oleva virhe saa laajemmat vaikutukset kuin
silloin, kun on kysymyksessid edun suova hallintotoimi. Viimeksi mainit-
tujen osalta on hallinto-oikeudessakin alettu kiinnittid huomiota vilpit-

20 Ks. Bjorksten s. 174—175; Hakkila s. 219—220.

¥ Vrt. Kastari, Juhlajulkaisu T. M. Kivim&ki s. 173 ss. Presidentin paitosts,
jota valtioneuvosto kieltiytyy panemasta taytintoon, Kastari kutsuu tehottomalksi.
»ltse asiassa voitaneen sanoa, ettid presidentin p#&tds on lopullinen vasta lapiistydin
tdmin tdytdntéonpanovaiheen ja vasta silloin ovat siitd seurauksena olevat oikeus-
vaikutukset. lopullisesti syntyneet.» (s. 174).

28 Ks. Andersen, Forvaltningsret s. 282 ss., jossa tihiin eroon kiinnitetiin enem-
mén huomiota kuin teoksessa »Om Ugyldige Forvaltningsakter»; v. Hippel s. 97—
132; Stromberg, FT 1955 s. 115. Merikoski, Oikeussuojajirjestelmé I s. 174 ss. erot-
taa itseoikaisua koskevan esityksensd yhteydessd toisistaan etuja suovat ja oikeuk-
sia perustavat sekid toiselta puolen velvoituksia luovat hallintotoimet.

Tekstissd kiytetddn lyhyyden vuoksi nimityksid sedun suova» ja »velvoittava»
hallintotoimi, tietoisena siitd, ettd nimitykset eivét ole aivan tidsmaillisii. On syytd
todeta, ettd esiintyy my6s sekamuotoisia hallintotoimia: esim. hallintolupaan liittyy
ehtoja ja velvoituksia.- Tallaisissa tapauksissa saattaa lupa olla piitevd mutta siihen
liitetty laiton ehto mitétén. Xs. esim. KHO 1959 II 428: liikennelupapiitokseen
pantu ehto, etti lupa raukesi, jos liikenne keskeytettdisiin yli 3 kk:n ajaksi, oli
asetuksen vastaisena vailla voimaa ja vaikutusta.
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tomin mielen suojaan.?® Yksityisen, jolle hallintoviranomainen on
mydntdnyt tietyn edun, tdytyy yleensi voida luottaa siihen, ettd piitds
on pysyvi. Hakijan syyksi luettava viranomaisen erehdyttﬁminen, pakot-
taminen, lahjominen tms. voivat kuitenkin aiheuttaa sen, etti edun
suova hallintotoimi kumotaan tai puretaan.3® Mutta nimi perusteet
eivit suinkaan voi selittds kaikkia niitd tapauksia, joissa KHO on viran-
omaisen esityksestd purkanut lainvoiman saaneen hallintopiitcksen,
jolla yksityiselle oli myonnetty tietty etu.3! Ratkaisu lienee niissikin
tapauksissa tehtdvd intressivertailun perusteella. KHO:n k#ytinnén
pohjalta voitaisiin todennikéisesti kehitelld erilaisia tapausluokkia,
mihin ei kuitenkaan tidssi yhteydessid ole aihetta. Varmuudella voi-
daan kuitenkin todeta, ettei velvoittavia ja edun suovia hallintotoimia
voida kisitelld saman kaavan mukaan, kun on kysymyksessi hallinto-
toimen virheellisyydestid aiheutuvat oikeusseuraamukset.

Hallintotointen jakoa edun suoviin ja velvoittaviin muistuttaa
Imbodenin jako hallintotoimiin, jotka voivat olla tiytantéonpanon perus-
teina (vollstreckbare Verwaltungsakte) sekd muotoaviin hallintotoi-
miin (gestaltende Verwaltungsakte)‘:32 Taytintoonpantavaksi soveltuvat
hallintotoimet ovat juuri velvoittavia hallintotoimia. Niiden asalta mah-
dollisen nulliteetin toteaminen keskittyy tiytdntéonpanoviranomaisten

2 Ks. KHO 1959 1 9. Virheellisesti myénnettyad valtionavustusta ei voitu perid
takaisin vilpittdmé&ssd mielessi olleelta avustuksen saajalta, kun timi ei ollut kiyt-
tinyt avustusta muuhun tarkoitukseen kuin se oli myodnnetty, eikd valtioneuvoston
pédtoksessd, johon avustuksen myontiminen perustui, ollut avustuksen takaisin
perimistd koskevaa sdénnostd. Ks. myos v. Hippel s. 116 ss. Vrt. Merikoski, LM
1959 s. 25 ss., jossa hidn, kdsitellessddin litkaa maksetun virkamiespalkan takaisin
perimistd kuittausteitse, kiinnittdd huomiota, joskin rajoitetusti, myds palkansaajan
vilpittémasn tai vilpilliseen mieleen.

30 Ks. v. Hippel' s. 122. Oikeuskdytdnnostd ks. esim. KHO 1957 II 259. Arvioi-
mislautakunnan ja arvicimistarkastuslautakunnan lainvoiman saaneet p#itokset pu-
rettiin VvM:n esityksesta.

KHO 1955 II 659. Merenkulkuhallituksen p##tds, jolla hakijalle oli viidrien
tietojen perusteella annettu ylihGyrykonemestarin kirja, purettiin merenkulku-
hallituksen esityksestd. Ks. myos KHO 1956 II 45—46. Vrt. KHO 1957 II 325, jossa
kysymys erehdyksest# liian aikaisin myénnetyn ikilisiin takaisin perimisestd. Kau-
punginhallituksen p#dtds ikdlisin takaisin perimisestid kumottiin ja poistettiin.

3t Viimeaikaisesta k#ytdnnostd ks. esim. KHO 1959 II 285, 517; 1960 II 178, 406.

Voidaan kysy#d, miten edun suovan hallintotoimen purkaminen sopii yhteen
hallintotointen oikeusvoimaa koskevien periaatteiden kanssa. Timén kysymyksen
selvittiminen veisi kuitenkin lilan kauaksi esilld olevan tutkimuksen piditeemasta,
minki vuoksi siihen ei enemmailti puututa.

2 Imboden s. 19—22.
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tehtiviaksi: jos pditos on mitdton, sitd ei saada panna tdytantoon.
Muotoamispiitékset eli konstitutiiviset hallintotoimet ovat vaikutuksel-
taan laajakantoisempia. Tillaiseen toimeen, esim. kansalaiseksi ottami-
seen, toimiluvan myontdmiseen. tai virkanimitykseen, liittyy jatkuvia
oikeusvaikutuksia. Muotoamistoimet luovat perustan lukuisille oikeuk-
sille ja velvollisuuksille ja useat eri viranomaiset joutuvat esikysymyk-
send® tutkimaan muotoamispdédtdsten mitdttomyyttd. Imboden on
havainnut, etti oikeuskiytintd on haluton katsomaan muotoamisp#s-
tostd mitattomaksi, vaikka sitd rasittaisikin olennainen virhe.®
Ankaran johdonmukaisesti ajatellen ei mitdtonta hallintotointa voida
kumota, koska toimi alunperin on oikeudellisesti katsoen olematon.
Koska kuitenkin asianosaisen oikeussuocjan tarve usein kiistattomasti
vaatii mitattomyyden auktoritatiivista toteamista, on hinelle yleisesti
omaksutun ja oikeana pidettivian kannan mukaan myonnettiva oikeus
muutoksenhakukeinojen kiyttimiseen mitdtontdkin hallintotointa vas-
taan.? Tilloin on kysymyksessd vahvistuskanne.?® Kdytdnnossi ei liene
mitadn epidilyksii siitd, etteikd mitdtontd padtostd vastaan saisi kiyt-
tad varsinaisia muutoksenhakukeinoja. Kun valitusviranomaiset eivit

yleensid totea, oliko pditos, joka kumotaan, mitdtén tai kumottavissa

Hallintotoimen kumottavuus on suorastaan riippuvainen siitd, onko
toimesta muutoksenhakumahdollisuutta vai ei.?” Tapauksissa, joissa
muutoksenhaku on nimenomaisella sidnnokselld kielletty, ei hallinto-
toimessa oleva virhe yleensd voi aiheuttaa samanlaisia oikeusseuraa-
muksia kuin niissd tapauksissa, joissa valitus on sallittu. Tamikin seikka
osoittaa, ettei toimen »kumottavuus» ole mikdén ominaisuus, joka ilman
muuta seuraa tietynlaisesta virheellisyydestd, vaan kumottavuus on

33 Ks. Aarne Rekola, LM 1958 s. 613—8630, erik. s. 624—625; Stromberg, FT 1955
s. 113—114.

3 Imboden s. 89—91. Ks. myos Herlitz, Forelasningar III s. 431.

35 Merikoski, Julkisoikeus II s. 58; Forsthoff s. 208—209; Menger s. 184 ss. Ks.
myos KHO 1954 II 628.

38 Kormann s. 207. Liansi-Saksan nykyisen oikéuden kannalta nidyttid olevan
kiistanalaista, milloin mitdtontd hallintotointa vastaan k#ytettivissi oleva hallinto-
kanne on luonteeltaan »Anfechtungsklage», milloin taas »Feststellungsklage», ks.
Menger s. 184—192; Forsthoff s. 496—497; Ule s. 85 ss. Tauno Ellild, Juhlajulkaisu
Kaira—Castrén s. 54 ss., erik. s. 61—70, pitdd vahvistuskannetta lddninoikeusmenet-
telyssd tietyin edellytyksin mahdollisena ja viittaa mm. juuri hallintotoimen mi-
tattomyyden toteamistapauksiin.

37 Tistd huomauttaa Stdhlberg, Yleinen osa s. 328—329.
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useiden eri tekijoiden funktio. Mutta voidaan kenties ajatella, ett:
tapauksissa, joissa muutoksenhaku on kielletty, oltaisiin taipuvaisia hel-
purku olisi ainoa keino, jolla voitaisiin antaa oikeusturvaa selvii laitto-
muutta vastaan.?® Toisissa tapauksissa taas, joissa sidinnollisen muutok-
senhaun mahdollisuudet ovat laajat ja hyvin jirjestetyt, ndyttas mitatto-
myydelle jidvian viihin tilaa. Niin on asianlaita esim. VerotusL:n mukai-
sessa verotusmenettelyssi. Huomattakoon, ettd VerotusL 94 §:n mukaan
perustevalituksen edellytykset ovat osaksi sellaiset (»ilmeinen olennai-
nen asiallinen erehdys»), ettd monen yleishallinto-oikeuden esityksen
todelliset mitdttomyystapaukset verotuksessa lienevit niin harvinaisia,
ettei sellaisista tahdo 16ytid mitidsin esimerkkeji.

Edun suovan hallintopsdtoksen kumottavuus on nihtévisti sangen
rajoitettu. Viranomaisaloitteiselle itseoikaisulle on meikildisessd kirjal-
lisuudessa yleensikin asetettu hyvin ahtaat rajat. Nimenomaan etuja
suovien ja oikeuksia perustavien toimien kohdalta Merikoski lausuu,
ettei oikaisu yleensd voi tulla kysymykseen asianosaisen vahingoksi vas-
toin hdnen tahtoansa.?® Jos julkisyhteisén edustajalla erityissaannsksen

suuntaan. My6s edun suovan hallintotoimen skumottavuus» niyttds
siten suuresti olevan riippuvainen valitusoikeuden olemassaoclosta. Jos
julkisen edun valvontaa ei ole jirjestetty suomalla valtion edustajalle
valitusoikeutta, voi KHO:n suorittama purku useinkin olla ainoa tie,
jolla esim. erehdyksen vallassa suoritettu hallintotoimi saadaan oikais-
tuksi.

3 Vrt. HM 92 §:n 2 mom,, joka tarkoittaa, etti asetuksessa oleva sdiinnds, joka
on ristiriidassa perustuslain tai muun lain kanssa, on mititén. Ks. tistd lihemmin
jiljempand B-jaksossa. Ks. myos KHO 1959 II 293, jossa osakkeiden verotusarvoa
koskeva VvM:n pi#itos purettu tietyn osakeyhtion osalta perustein, jotka tuskin
johtaisivat tavallisessa verotusmenettelyssi annetun, lainvoiman saaneen p#atsksen
purkamiseen. Purkutapauksista ks. my6s KHO 1955 II 711—712.

3 Merikoski, Oikeussuojajdrjestelmd I s. 174—175. Ks. myds sama, LM 1959
5. 130, erik. s. 13 ss.

4 Ks. KHO 31. 5. 1961 taltio 2213 (tdysist., ddnestys), jossa ld#ninasiamiehen
valitus LO:n antamasta ikdlisdpdiatoksestd tutkittiin (LM 1962 s. 129). Kysymyk-
sessd oli tosin lainkdyttépddtds, eikd tavallinen hallintopddtds. Valtionasiamies-
jarjestelmistd ks. Merikoski, Oikeussuojajarjestelmd I s. 28, 34—35, II s. 90, 119—
120. Ks. myés A. K. Ikkala, LM 1960 s. 285—328, edun suovista hallintotoimista
s. 303 (korvauslainsdddants), 304—305, 313—314.
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B. SIIRRON PATEVYYDESTA JA PATEMATTOMYYDESTA

Kysymystd siirron pitevyydestd ja patemattomyydestd voidaan tar-
kastella erilliin siirron perusteella suoritetun hallintotoimen pitevyytta
ja patemattomyyttd koskevasta kysymyksestd ainoastaan niissi tapauk-
sissa, joissa siirtdminen ja hallintotoimi suoritetaan ulkonaisesti katsoen
eri toimilla. Niinhdn on asianlaita lihinnid delegointitapauksessa, alis-
tamistapauksessa sek# tilanteessa, jolloin ylempi orgaani A siirtdd alai-
orgaani eri padtokselld pididttad itselleen paitosvallan tietyissi asioissa.
Mutta tidllainen piddttdminen voi tapahtua myds suoraan siten, etti
ylempi orgaani vilittémaisti ratkaisee asian, joka kuuluu alemman toimi-
valtaan.

Edelld on jo A-jaksossa todettu, ettd hallintotointen kumottavuudesta
sanan tavanomaisessa merkityksessd voidaan oikeastaan puhua vain
niissd tapauksissa, joissa on olemassa valitusoikeus pidtoksestd. Paitos-
vallan siirtiminen ei ole hallintotoimi, vaan se on hallinnon sisdinen
toimi.*! Ajvan riippumatta siitd, halutaanko tuollaisia sisdisid viran-
omaistoimia kutsua hallintotoimiksi vai ei, on Suomen oikeuden kannalta
selvii, ettei valitusoikeutta ole hallinnon sisdisiin toimiin niahden. Tami
saanto kdy ilmi HValL 3 §:std seki sithen perustuvasta KHO:n kiytin-
nosta. 2

Virheellinen siirto on piatemiton, so. silla ei ole tarkoitettua oikeus-
vaikutusta.?® Pdtemittomyys on viranomaisen otettava huomioon viran
puolesta. Tdmad seuraa ilman muuta siitd sidinnostd, ettd hallintomenet-
telyn edellytykset, joihin kuuluu myds viranomaisen toimivaltaisuus,

i1 Ks. myos ed. s. 202. : .

42 KHO:n kaytdnnostd on tidssd yhteydessid syytd erikseen mainita seuraavat:

KHO 1952 II 363. Tullihallituksen kiertokirjeesti ei voitu valittaa.

KHO 1952 II 525. Valtiontalouden tarkastusviraston paitos, jossa midratddn
kaupunginvoudin virkavarojen sdilyttimisests, tilinpidosta ja korkojen tilittami-
sestd valtiolle, ei sisdltynyt sellaista ratkaisua, johon voitiin hakea KHO:ssa muu-
tosta.

KHO 1956 II 200. Valitusta ei voitu tehdd KulkM:n katsastusmiesten esimie-
helle antamasta muistutuksesta ja virkakédskysti.

43 Tatd vaitettd on tdssid vaiheessa vaikeata perustella. Itse asiassa sen oikeu-
tus kady selville vasta C-jaksosta, jossa kisitellddn siirron perusteella suoritetun
hallintotoimen patevyyttd ja patemittomyyttd. Systemaattisesti on kuitenkin nayt-
tdnyt aiheelliselta kisitelld ensin kysymystd siirron patevyydestd ja patemitto-
myydestd sekd vasta sitten kysymystd siirron perusteella suoritetun hallintotoimen
patevyydestd ja patemittomyydesti.
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on ex officio tutkittava.** Niinollen virheellisen siirron pitemittémyys
olisi luonnehdittava ldhinnad mitdttémyydeksi. Tatd tukee sdints, joka
koskee abstraktisten viranomaistoimien pitemittomyyttd. Piitdsvallan
siirtohan tapahtuu usein abstraktisella toimella, esim. asetuksella, valtio-
neuvoston vahvistamalla johto- tai ohjesdinnélli, tai tysjirjestyksell.
Abstraktisen toimen pitemittémyys on ensisijaisesti mitittomyytta.
Tami viite, joka saattaa ndyttdd yllattaviltd, on vankasti perusteltavissa.
Tarkeimpénd perusteena mitittomyysseuraamuksen puolesta on se
seikka, ettei Suomen oikeus yleensi tunne abstraktista normivalitusta,

voisi tulla harkittavaksi. Lainsiitija onkin selvisti tirkedssd kohden
valinnut toisen tien, joka ilmenee HM 92 §:n 2 momentista:

Jos asetuksessa oleva siddnnos on ristiriidassa perustuslain tai
muun lain kanssa, dlkoon tuomari tai muu virkamies siti sovellut-
tako.

Tdmén sddnncksen on katsottu — ja tdysin oikeutetusti — koskevan
myds asetusta alemmanasteisia normeja.** Ja olen edelld (s. 85) koet-

organisaationormien vililli. Myos KHO:n kiytinnostdi saadaan tukea
késitykselle, jonka mukaan abstraktisten viranomaispditosten pitemit-
témyys on mitdttomyytta.4® Ulkomaisessa kirjallisuudessa on mm. Im-

18 Merikoski, Julkisoikeus II s. 111, 115; sama, Oikeussuojajirjestelmid I s. 85—
87. Samoin on ns. muutoksenhakuedellytykset hallinnollisessa lainkéytdssd viran
puolesta tutkittava, ks. Aarne Rekola, Hallinto-oikeudellisia harjoitustapauksia s.
9—13.

4% Ks. Stdhlberg, Yleinen osa s. 112—113; Kaira, Juhlajulkaisu Suomalainen
Lakimiesyhdistys 1898—1948 s. 326. Merikoski, Laillisuusvalvonta s. 16 katsoo, etti
sddntoon olisi kenties »hallintovirkamiesten tottelemisvelvollisuudesta johtuen teh-
tdvd varauksia asetusta alemmanasteisten séidddsten osalta» Vrt. sama, Julkis-
oikeus I s. 79.

Normikontrollista Suomessa ks. Kastari, Verfassungsgerichtsbarkeit in der Ge-
genwart s. 198—229, asetuksista erik. s. 217—218; Kuuskoski, LM 1953 s. 442.

46 Asetuksen mitidttomyydestd voidaan esimerkkind mainita KHO 1948 II 298.
(tdysistunto, ddnestys). Asetuksella ei ollut voitu lisdti niiden viranomaisten lukua,
jotka mainittiin oikeudesta ldhettdd viranomaisille ja niiltd saada asiakirjoja pos-
titse 31. 1. 1930 annetun lain 3 §:ssd. Postitse KHO:een saapunut valitus jitettiin
tutkittavaksi ottamatta. (Ks. A toisen korvauslain taytintoonpanosta ja soveltami-
sesta 5. 5. 1945, § 29). Ks. myés KHO 1928 I 50.

KHO 1949 I 33. Maistraatin Elinkeinolain 22 §:n nojalla moottorilla varustetun
ajoneuvon kuljettajille antamissa jirjestyssdéinnoissd ei ole voitu antaa méiidriyksia,
joiden nojalla poliisilaitos voisi evitd oikeuden toimia kuljettajana henkilsauto-
liikenteessd henkiloltd, jolla Autoasetuksen 27 §:n nojalla oli sithen oikeus, silld
perusteella, ettei hdénen harkita soveltuvan autonkuljettajaksi tillaisessa liiken-
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boden* kiinnittinyt huomiota sithen seikkaan, ettd abstraktiset normit
kiytinnossd katsotaan helpommin mitdttomiksi kuin konkreettiset toi-
met. Tosin mitdttomyys ei tarkoittane tdssd tapauksessa sitd, ettd yksi-
tyinen kansalainen yleensi voisi jattdd noudattamatta asetusta tai muuta
hallintosdadostd. Mutta viranomaiskoneiston sisdisesti on tillaisten sdi-
dosten mitdttémyys viran puolesta tutkittava.

omaiselle. Tassd tapauksessa on hakemus tai valitus jatettiava tutkitta-
vaksi ottamatta. Erityistapauksissa voi myo6s asian siirtdminen oikealle
viranomaiselle tulla kysymykseen. Saattaa olla tarpeellista, jopa vilt-
tamatontakin, ettd siirron suorittaneelle ilmoitetaan siitd, ettei toinen
viranomainen tai orgaanihenkil6 katso siirtoa pidteviksi. Saatetaan tosin
kysyd, onko virkamiehelld valtaa tutkia esimiehensd suorittaman dele-
goinnin ja vastaavaéti, onko alemmalla viranomaisella valtaa tutkia ylem-
mian suorittaman delegoinnin tai muun siirron pitevyyttd? Tiahin on
HM 92 §:std ilmenevin periaatteen mukaisesti vastattava myonteisesti.
Vastakkaisen kannan puolesta puhuvat ldhinnd vain syyt, jotka tiahtaa-
vit esimiehen arvovallan siilyttimiseen. Oikeusturvallisuuden kannalta
ei ole puolustettavissa kisitys, jonka mukaan alempi viranomainen ei
olisi oikeutettu tutkimaan ylemmin viranomaisen suorittaman siirron
patevyyttd. Tuloksena tutkimisvelvollisuuden ja -oikeuden puuttumi-
sesta olisi se, ettd muutoksenhakumenettelyssi valitusaste joutuisi ku-
moamaan ja poistamaan toimivaltaa vailla olevan viranomaisen tai vir-

teessi. KHO kumosi ja poisti poliisilaitoksen antaman paidtoksen. (Perusteluissa
KHO lausui mm.: »... eikd poliisilaitoksen olisi pitinyt soveltaa tuota mii-
rdystd. . .»).

KHO 1957 II 126: Terveydenhoitolautakunnalla ei ollut voimassa olleiden s#in-
nosten nojalla valtaa yleisesti kieltdd kaikkea kotieldinten pitoa asemakaavoitetulla
alueella, minkd vuoksi lautakunnan paitostd oli pidettdvd voimaa ja vaikutusta
vailla olevana.

KHO 1960 II 157. Ministerion vahvistama menettelytapaohje katsottiin olevan
voimaa ja vaikutusta vailla. Vastoin sen s&@nndksid jdtetty hakemus katsottiin tul-
leen laillisesti perille toimitetuksi.

Stdhlberg, Sisdasiain hallinto s. 118 lausuu, ettd poliisisddnnds, joka ei ole
toimivaltaisen viranomaisen antama tai joka on lainvastainen, on mititén. Ks.
myds KHO 1919 1 97.

47 Imboden s. 25, 87—89.
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C. SIIRRON PERUSTEELLA SUORITETUN HALLINTO-
TOIMEN PATEVYYS JA PATEMATTOMYYS

1. Yleisid huomautuksia

Sanottaessa, ettd hallintotoimi suoritetaan »siirron perusteella», tar-
koitetaan tissd ainoastaan siti, ettd kysymyksessi on jokin niistd tilan-
teista, jotka kuuluvat tdmin tutkimuksen piiriin ja joita on lihemmin
ryhmitelty IV luvun C-jaksossa. Sisilténsd puolesta hallintotoimi tie-
tysti perustuu kuhunkin tapaukseen sovellettaviin aineellisiin normei-
hin ja periaatteisiin.

Hallintotoimen kisitéttd kiytetdsin tissd luvussa siind merkityk-
sessid kuin edelld IV luvun A-jaksossa on esitetty. Lienee syyta vield
korostaa, ettd kisittelyn ulkopuolelle, tissd teoksessa omaksutun ter-
minologian mukaisesti, jadvit hallinnon sisiiset toimet seki abstraktiset
viranomaistoimet.

Kun edellisesséd eli B-jaksossa on esitetty sddnto, jonka mukaan vir-
heellinen siirto sininsid on mit4ton, ei tidstd vield voida suinkaan menni
tekemaan sitd johtopaidtostd, ettd myos siirron perusteella suoritettu hal-
lintotoimi olisi ilman muuta mitdtén. A-jaksossa esitetyn kannan mu-
kaisesti on hallintotoimen pitevyytts ja pitemittomyytti koskevaa kysy-
mystad tutkittava lihinng silmillidpitden konkreettisia tilanteita, ottamalla
huomioon hallintotoimessa olevan virheen laatu, tapaukseen soveltuvat
normit, toimen laatu sindns#, seki intressivertailu. T#std aiheutuu teo-
reettiselle tutkimukselle er#ditd vaikeuksia. On luovuttava ajatuksesta,
ettd voitaisiin esittdd ehdottomasti paikkansapitivit sddnnét siitd, mil-
loin hallintotoimi on mit#ton, milloin taas kumottavissa oleva. Seuraa-
vassa kuitenkin yritetddn kysymystd mahdollisuuksien mukaan valaista.
Talloin on tehtdvd se varaus, ettd jilempind esitettivit periaatteet voi-
vat koskea vain sellaisia tapauksia, joiden osalta ei ole toisin siidetty.
Erityistapauksissa saattaa viranomaisella olla laaja tutkimisvalta jonkin
toisen viranomaisen suorittamien toimien pitevyyteen nihden.

2. Evriitd mitittomyystapauksia

Edelld on A-jaksossa esitetty kisitys, jonka mukaan mititon hallinto-
toimi on harvinainen poikkeusilmi6. Tahin on lisdttivi, ettd se on nimen-
omaan kiytinnossi poikkeusilmis. Niinpid ei KHO:n kiytinnostd voida
saada_juuri mitdin tukea hallintotoimen mitdttomyyttd koskeville teo-
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rioille. Jos siis mitidttomit hallintotoimet ovatkin kiytinnossd kovin
harvinaisia 473, ei timi kuitenkaan estd ajattelemasta tilanteita, joissa
hallintotointa on pidettivi mitdttomana.

Jos on kysymyksessd velvoittava hallintotoimi, on mitittomyysseu-
raamus lihemp#nd kuin jos hallintotoimi on laadultaan edun suova.
Timi periaate, jota edelld A-jaksossa on kosketeltu, johtuu yksilon
oikeussuojan tarpeesta. Jako edun suoviin ja velvoittaviin hallintotoi-
miin on otettava huomioon aina, kun harkitaan hallintotoimen virheel-
lisyydestd aiheutuvia oikeusseuraamuksia. Rajatapauksissa lienee lih-
dettiavi siitd, ettd edun suova hallintotoimi ei ole mitdton.

Ulkoiset pasdatosvallan siirrot

Jos alempi viranomainen omavaltaisesti ottaa ratkaistavakseen asian,
joka kuuluu ylemmin viranomaisen toimivaltaan, on paztostd pidettivi
mitittomind ainoastaan siind tapauksessa, ettd toimivallan puute on
ilmeinen.t® Titd voitaneen pitad kaikista selvimpédni tapauksena, jossa
asteellisen toimivaltajirjestyksen rikkominen aiheuttaa mitattomyys-
seuraamuksen. Jos toimivaltanormi on tulkinnanvarainen, ei toimi voi
saannoksid ja ryhtyy asiaan, joka oikeastaan kuuluu valtioneuvoston
yleisistunnon toimivaltaan, ei suoritettu hallintotoimi ole mitidton. Se
on sensijaan kumottavissa oleva. Mutta jos ministerié ryhtyisi hallinto-
asiaan, joka HM:n mukaan kuuluu tasavallan presidentin ratkaistaviin,
ndyttdisi mitittomyysseuraamus olevan paikallaan. Jos esim. keskus-
virasto ottaa ratkaistavakseen asian, joka toimivaltanormin mukaan
kuuluu ministerion ratkaistaviin, voinee tdstd sangen harvoin olla seu-
rauksena hallintotoimen mitattémyys. Mutta jos nimismies myontiisi
toimiluvan (esim. linjaliikenneluvan), jonka myé6ntiminen kuuluu
ministeriélle, olisi tointa pidettivd mitdttoméni, koska toimivallan puute

17a Ks. esim. KHO 1951 I 8, 1952 II 289, 1954 1I 628.

48 Stihlberg, Yleinen osa s. 328, pitda mitittomyysperusteena mm. sitd, ettd
viranomainen on ryhtynyt toimeen »ilmeisesti toimivaltansa ulkopuolella». Esi-
merkkini hi#n kuitenkin mainitsee ainoastaan asiallisen tai alueellisen toimivallan
ylittdmisen, ei sitdvastoin asteellista toimivallan ylitystd. Merikoski, Julkisoikeus
II s. 56 katsoo mitidttomiksi viranomaisen toimen, joka silmeisesti ji3 sen tehtdvi-
piirin ulkopuolelles. Mydskédin Merikoski ei nimenomaisesti viittaa asteelliseen
toimivallan ylittimiseen. Ks. myds Andersen, Forvaliningsret s. 296; Imboden
s 105, 109.

Ks. my6és KHO 1954 1I 628.
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on ilmeinen kaikille niille, jotka.suoritetun toimen pitevyyttd yleensd
joutuvat arvostelemaan.

Harkittaessa toimen mitittdmyytts lienee lihdettdvi siitd, ettd toimi-
vallan puutteen, aiheuttaakseen mitittomyyden, tulee olla ilmeinen sil-
lakin tavoin, ettd on rikottu toimivaltanormeja, jotka on saatettu jul-
kisuuteen. Tdssd mielessd julkisuuteen saatettuina voitaneen pitai
ainoastaan sellaisia  toimivaltasiadoksis, jotka on julkaistu Suomen ase-
tuskokoelmassa.®®a Jos on rikottu esim. ministerién vahvistamia toimi-
valtanormeja, joita ei ole tilld tavoin julkaistu, ei'voida edellyttis, ettd
toisen hallinnonhaaran viranomaiset tuntisivat tuollaiset toimivaltanor-
mit. Ja jos organisaationormien mukaan on olemassa delegointimahdol-
lisuus, jo timin mahdollisuuden olemassaolokin estinee usein mitatts-
myysseuraamuksen aiheutumisen, vaikka delegointi tosiasiassa puuttuu-
kin, Tdmékin perustuu siihen, ettei voida katsoa muiden viranomaisten
olevan velvollisia tutkimaan, missi méirin delegointimahdollisuuksia
todella on kiytetty hyviksi.

Jos viranomainen delegoi virheellisesti pidtssvaltaa alemmalle viran-
omaiselle, lienee siénnoksi asetettava, ettd virheestd aiheutuva pitemiit-
tomyys ei yleensd ole mitdttémyytti. Niin on asianlaita varsinkin edun
suoviin hallintotoimiin nihden. Sensijaan velvoittava hallintotoimi lie-
nee katsottava mitdttoméksi, jos delegoinnin virheellisyys on ollut
ilmeinen.t®

Seuraavaksi voidaan tarkastella tapausta, jossa ylempi viranomainen
virheellisesti piddttid itselleen alemmalle viranomaiselle kuuluvan pid-
tosvallan. Kysymystéd arvosteltaessa on otettava huomioon, ettd paitos-
vallan pidédttaiminen useinkin merkitsee oikeusturvan heikkenemists,
koska pidittdmisestd on tavallisesti seurauksena, ettei yksityinen saa
asiaansa tutkituksi niin monessa asteessa kuin valitusastejirjestelms
edellyttdd. Siintond onkin pidettivi, ettd ainakin velwvoittava hallinto-
toimi, jonka suorittaa ilmeisesti toimivaltaa vailla oleva ylempi viran-
omainen — esim. ministerid verolautakunnan sijasta — on mitdton. Tas-
siikin kohden on kuitenkin tehtivi se rajoitus, etti jos toimivaltasiinnds

pidattamisen virheellisesti, aiheuttaa jo pelkkd pidittdmisvallan ole-

48a  Asetuskokoelmassa julkaisemisen merkityksesti ks. Kaira, JFT 1961 s.
360—369. :
48 Vrt. Andersen, Forvaltningsret s. 295.
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massaolo sen, ettd toimi ei voi olla mitéton, vaan enintdéin kumottavissa
oleva. Edun suova hallintotoimi, jonka ylempi viranomainen suorittaa
.alemman toimivaltaa loukaten, ei yleensi voine olla mit&ton.?

Jos alempi viranomainen virheellisesti alistaa asian ylemmille viran-
omaiselle, niyttiisi tapausta olevan arvosteltava samalla tavoin kuin
edells kisiteltys tilannetta, jossa ylempi viranomainen omasta aloittees-
taan puuttuu alemman toimivaltaan. Alemman viranomaisen virheelli-
nen toimenpide ei voine sanottavasti vaikuttaa asiaan. Tassikin tapauk-
sessa kiy velvoittava’ hallintotoimi mitittémiksi, jos virhe on ilmeinen
eikd toimivaltaraja ole tulkinnanvarainen. Niinikdén jo pelkkd alista-
mismahdollisuuden olemassaolo sulkee pois mitéttomyysseuraamuksen,
vaikka alistaminen olisikin virheellisesti suoritettu, esim. alistettu asia,
joka ei kuulu alistettavien asioiden piiriin. Edun suova hallintotoimi voi-
nee tuskin olla mititén, vaikka toimivallan puute olisi ilmeinenkin.

Kisittelemittd on vield tapaus, jossa ylempi viranomainen virheelli-
sesti siirtdd paitosvaltaa alemmalta viranomaiselta toiselle. Tuollaisen
toimenpiteen perusteella suoritettu hallintotoimi voinee kdydd mitstts-
miiksi ainoastaan siind tapauksessa, ettd siirron suorittaneella viranomai-
sella ei ole ollut minkiinlaista valtuutusta puheena olevan siirtotoimen
suorittamiseen. Jos sensijaan valtuutus siirron suorittamiseen on ollut
olemassa, mutta valtuutus on ylitetty tai muutoin toimittu virheellisesti,
eiviit hallintotoimet timin johdosta voi kdydd mitdttomiksi, vaan enin-
tdsn kumottavissa oleviksi.

Sisiiset padtosvallan siirrot

Edelli esitetyt tapaukset ovat koskeneet ulkoisia toimivallan siirtoja.
Sisdisten pidtosvallan siirtojen osalta on todettava, ettd mitdttomyysseu-
raamukselle asetettava edellytys, virheellisyyden ilmeisyys yleensd
puuttuu Kaikissa suuremmissa virastoissa, kuten ministeridisss, kes-
kusvirastoissa ja ldsninhallituksissa, voidaan toteuttaa tietyssd jarjes-
‘tyksessd padtosvallan siirtoja (ks. edelld VII—IX luvut). Missi jirjes-
tyksessi tuollaiset paiitosvallan siirrot on toteutettava, mitd asioita ne
voivat koskea ja missd médrin niitd on todella suoritettu, ovat seik-
koja, jotka yleenss ovat tunnettuja vain asianomaisen viraston tai lai-
toksen virkamiehille. Ei voida ajatella, ettd muiden viranomaisten ja

_yksityisten kansalaisten aina saadessaan kiteensi esim. keskusviraston

50 Yrt. Andersen, op. cit. s. 284—286. Ks. KHO 1942 I 21 (purkutapaus).
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osasf:opéﬁllik'dn ja esittelijan allekirjoittaman piitoksen, olisi tutkittava
ao. keskusvirastoa koskevaa asetusta ja hankittava kisiinsa viraston tyo-
jérjestys. Huomattakoon, ettei toimituskirja yleensd selvisti osoita,
onko asia ratkaistu keskusvirastossa kollegisesti vai ei. Myos esiintyy
tapauksia, joissa pastoksen allekirjoittaa eri virkamies kuin se, joka on
asian p#ittinyt. SHintond on sentihden pidettivi, ettd viranomaisen
sisdinen pddtosvallan siirto, joka on virheellinen, ei aiheuta mititts-
myyttd. Siitd aiheutuva seuraamus on enintdin kumottavuutta.® Mitit-
tomyys voinee tulla kysymykseen ainoastaan siini tapauksessa, etti
asian on ratkaissut ja toimituskirjan allekirjoittanut joku sellainen vir-
kamies — esim. ministerion vahtimestari — joka ilmeisesti ei voi tulla
kysymykseen piitosvallan kiyttdjani.

3. Muita tapausryhmid. Erityisesti kumottavuudesta

Edelld on asetettu hallintotoimen mitittomyydelle jokseenkin ahtaat

virheellisesti siirretty, mutta joissa virheellisyydesti ei kuitenkaan ole
katsottava aiheutuvan mitittémyyttd. Sddntond on pidettivi, ettd virhe,
joka ei ole kyllin ilmeinen aiheuttaakseen mitittémyyden, tekee hal-
lintotoimen kumottavissa olevaksi. Mutta miti sitten sisiltyy siihen,
ettd hallintotoimi on kumottavissa?

Edelld on A-jaksossa todettu, ettd hallintotoimen kumottavuus ilme-
nee lghinnd vain niissi tapauksissa, joissa asianosaisella on muutoksen-
hakuoikeus. Vakiintunut kanta tieteisopissa ja oikeuskdytinndssi on
puuttunut toimivalta, hallintotoimi »kumotaan» tai »kumotaan ja pois-
tetaan» muutoksenhakemuksen, so. siinndnmukaisesti valituksen joh-
dosta.’? KHO niyttis useimmissa tapauksissa kiyttivin sanontaa »kumo-
taan ja poistetaan»."® Tadmin ohessa esiintyy joitakin tapauksia, joissa

5t Ks. Imboden s. 126—127. )

% Ks. Stdhlberg, Yleinen osa s. 445; Merikoski, Oikeussuojajirjestelma II s.
222—223.

% Ks. KHO 1937 II 727, 1219; 1938 1I 1721; 1939 II 315, 534; 1941 II 17, 264;
1945 II 447; 1946 II 256; 1947 II 195; 1957 11 255, 264; 1958 II 162, 204.

58 KHO 1947 1I 240; 1952 II 123.
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tettu» tai siirretty suoraan oikealle viranomaiselle.®® Virheellisesti,

viranomaisen .sisdisestd p#itosvallan siirrosta on niinikddn seurauksena

heet voitaneen. kuitenkin rinnastaa menettelytapavirheisiin tai suoras-
taan pitdd niitd menettelytapavirheind. Talloin voidaan katsoa, ettd jos
sisiinen toimivaltavirhe on vihiinen eikd ilmeisesti ole vaikuttanut

sessi on viranomaisen sisdinen menettelyvirhe, liittyy kumoamiseen
tavallisesti asian palauttaminen uutta, laillista kasittelyd varten.’$:

- Edellsd on jo B-jaksossa todettu, ettd viranomaisen toimivaltaisuus on
hallintomenettelyn edellytys, joka on viran puolesta otettava huomioon.
Sama koskee myos sisdistd toimivallan jakoa. Kidytinnossi saattaa esiin-
tya tapauksia, joissa valitus perustuu muihin seikkoihin kuin siihen,

‘matio in pejus-kieltoon, jonka yleensd katsotaan olevan voimassa myds
hallintolainkiytossi. Periaatteessa on kirjallisuudessa oltu silld kannalla,
ettd valitusviranomaisen on viran puolesta tutkittava kaikki alemmassa
portaassa suoritetunhallintomenettelyn edellytykset:®® Ti#td kantaa on-
kin pidettiivd oikeana, joskin se saattaa joskus johtaa paatoksen muuttu-

55 KHO 1938 II 1721; 1941 II 17; 1945 II 447; 1948 II 98; 1952 II 123, 228;
1958 11 22.

56 KHO 1947 II 240; 1957 1I 264.

57 Ks. KHO 1959 II 174. Tissi yhteydessa voitaneen viitata myds KHO:n va-
kiintuneeseen kiytintoén, jonka. mukaan lddninhallituksen péddtos valitusasiassa
kumotaan ja poistetaan, jos asia on virheellisesti ratkaistu lddninoikeudessa, vaikka
se olisi ollut ratkaistava piillikkovaltaisesti, tai pdinvastoin. Ks. Aarne Nuorvala,
LM 1958 s. 688 ss. .

:58 Toisinaan KHO kuitenkin sisdisestd- toimivaltavirheestd huolimatta enem-
pien mutkallisuuksien vélttdmiseksi on, asiaa palauttamatta, sen vilittomasti tut-
kinut ja ratkaissut. Ks. Nuorvala, ib. s. 699—700, sekda KHO 1959 II 96, 116. Huo-
mautettakoon, ettei LH:n osalta niissi tapauksissa ole kysymyksessd asteellinen,
vaan pikemminkin asiallinen, sisiinen toimivallan jako. Samaa periaatetta voita-
neen kuitenkin soveltaa myds asteellisiin, sisdisiin toimivaltavirheisiin.

59 Merikoski, Julkisoikeus II s. 194; sama, Oikeussuojajérjestelmd II s. 231—232,
Reformatio in pejus-kiellosta ks. myds Stdihlberg, Yleinen osa s. 447, jossa ei
tehdd poikkeusta prosessuaalisin perustein tapahtuvaan kumoamiseen nihden. Rei-
nikainen s. 36—38 katsoo, etti muutoksenhakutuomioistuin ssaa muutoksenhaun
rajoittuneisuudesta huolimatta kumota alemman instanssin ratkaisun niin laajalti
kuin alemman instanssin olisi pitinyt jatt#d kanne tutkittavaksi ottamatta.» Re-
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miseen valittajan vahingoksi. Saattaa siten sattua, ett'é toimivaltaa vailla
valittaja perustaa valituksensa siihen, ettd hén oli saamit amoastaan osan
siitd, mihin hin katsoo olevansa oikeutettu.

"Edelld tissd luvussa on todettu, ettei edun suovia ja velvoittavia hal-
lintotoimia -voida hallintotoimen virheseuraamusten osalta. kisitelld
samalla tavoin. Edun suova hallintotoimi ei ole mitdton ldhesk&ddn niin
helposti kuin esim. velvoittava hallintotoimi. Mutta mit4 sitten tarko_ittaia
se, ettd edun suova hallintotoimi on »kumottavissa oleva»? Useimmiten
lopputulos lienee se, etti toimi jid pysyvaksi, koska asianosaisen intres-
sissid ei ole valittaa ja koska julkisen vallan edustajalla yleensi ei ole
valitusoikeutta. Jos taas valtion edustajalle on valitusoikeus erityissdan-
noksin varattu, voidaan myés edun suova hallintotoimi' valtion- puolelta
tehdyn valituksen johdosta kumota yk51tylsen vahmgok51. Milloin taas
valitusoikeutta ei ole, kiinnittyy huomio ldhinné itseoikaisun suorittanii-
sen ‘mahdollisuuteen, joka nimenomaan edun suovien hallmtotoxmlen
osalta on vallitsevan kannan mukaan hyvin pieni.® '

Vaikka siis tullaankin siihen tulokseen, etts edun suova hallintotoimi
toimivaltavirheestd huolimatta usein jad pysyvaksi, ei titid lopputulosta
voida pit'aié oikeusvaltion aatteen kannalta ep'aionnistuneena Oikeuskéy-

tyksestd _purettu.“l Ja jos jollakin alalla valtiolle uhkaa aiheutua su‘ufia
aloudellisia vahinkoja sen johdosta ett"ci etuja myiinnetﬁ'ain virheellise‘sti

formatio in pejus-kiellon ei, toteaa Reinikainen, voida katsoa:ulottuvan sellaisiin
seikkoihin, jotka eivat ole asianosaisten maarattdvissa.

KHO 1955 II 40. (#inestys). Leimaveron palautusta on voinut hakea vain
osakekirjojen antaja. Laaninhallitus hyviksyi puhevaltaa vailla olevien hakijoiden
hakemuksen osittain. Hakijoiden valitettua KHO, kumoten ldininhallituksen p&a-
toksen, jatti hakemuksen tutkittavaksi ottamatta.

KHO 1959 II 123. KHO:n palautettua asian taksoituslautakunnalle ei aikaisempi
taksoitus sitonut taksoituslautakuntaa.

Reformatio in pejus-kysymykseen liittyy myos KHO 1946 II 203. Tasséd tapauk-
sessa valitus johti »kiertoteitse» edun suovan padtéksen purkamiseen apulaisoikeus-
kanslerin esityksesta.

60 Ks. ed. s. 219 sekdi Merikoski, Oikeussuojajérjestelmd I s. 172—175; sama,
Julkisoikeus II s. 142, Valituksesta, kun asianosaiselle on myonnetty jokin etu,
ks. myos Kuuskoski, LM 1953 s. 445.

8t Ks, ed. s. 217 aliv. 30 ja 31 mainittuja oikeustapauksia.
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4. Ratihabition mahdollisuus.

Kysytiin, voiko hallintotointa rasittava, virheellisesti paitosvallan
siirtdmisestd aiheutunut virheellisyys korjaantua siten, etti toimivaltai-
nen viranomainen jilkeenpiin hyviksyy eli ratihabeeraa niin suoritetun
hallintotoimen. Merikoski on katsonut, ettd virheellinen hallintotoimi —
jopa mitdtonkin hallintotoimi — voidaan tehdd vaikutusvoimaiseksi
siten, ettd asianomainen viranomainen sen jilkeenp#in hyviksyy.t2

On todettava, ettei oikeuskéytinnosti saada tukea kisitykselle, jonka
mukaan toimivallan puutteesta aiheutunut virheellisyys voitaisiin kor-
jata asianomaisen viranomaisen suorittaman ratihabition kautta. Tallai-
" nen mahdollisuus n#yttéisikin olevan ristiriidassa hallintolainkiytslle
ominaisen oikaisupakon kanssa. Suomen oikeuden mukaan hallintome-
nettelyn edellytykset ovat absoluuttisia. Jos valitusviranomainen havait-
see, ettd valituksenalainen piitds menee p#itoksen tehneen viranomai-
naan eri asia on, ettdi kumoamiseen saattaa erityistapauksissa liittyi
asian siirtiminen oikealle viranomaiselle. Ja jos valitusviranomainen
olisi itse oikea viranomainen kisittelemisin asian ensi asteessa, olisi vali-

sestd aiheutuvan hallintotoimen virheellisyyden korjaamiseen ratihabi-
tion kautta. Vastakkainen kanta voisi ennen pitkdd johtaa siihen, ettd
toimivaltanormit menettiisiviit suuren osan merkityksestiin.

8 Ks. Merikoski, Julkisoikeus II s. 73. Imboden s. 59—60 katsoo, ettd hal-
lintotoimi, joka on mitdtén toimivaltavirheen tihden, voi parantua péteviksi vain
siten, ettd se suoritetaan uudestaan (Neuerlass). Ranskassa de Laubadére katsoo,
ettei toimivaltavirhe voi korjaantua toimivaltaisen viranomaisen hyviksymisen
kautta. Samoin Itdvallan oikeuden osalta Antoniolli s. 214.
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XIII LUKTU.

PAATOSVALLAN VIRHEELLINEN
SIIRTAMINEN. ‘
VASTUUKYSYMYKSIA

Edellisessd luvussa tarkasteltiin kysymysti virheellisen siirron seka
sen perusteella suoritetun hallintotoimen pitevyydesti ja pateméttomyy-
desti. Esilli olevassa luvussa, joka on teoksen viimeinen, ryhdytdsn
kisittelemain kysymyksis, jotka koskevat virheellisestd siirrosta aiheu-
tuvaa vastuuta. Tilloin on erikseen tarkasteltava itse siirtotoimesta
aiheutuvaa vastuuta seki erikseen vastuuta toimista, jotka suoritetaan
siirron perusteella. '

A. VASTUU VIRHEELLISESTA PAATOSVALLAN SIIRTA-
MISESTA

Esilla olevassa jaksossa on tarkoituksena tarkastella vastuuta, joka
voi aiheutua siirtotoimesta sinsinsi ja riippumatta siita, minkilaisia hal-
lintotoimia toimivallan saanut viranomainen tai virkamies suorittaa.

Vastuukysymysti on erikseen kisiteltdvi tasavallan presidentin, valtio-

neuvoston jisenten ja virkamiesten kohdalta, koska vastuuperiaatteet
kaikissa niissi tapauksissa ovat olennaisesti erilaiset. Virheellinen paa-
tssvallan siirtdminen voi olla virheellistd paitosvallan delegoimista, vir-
heellista padtosvallan pidéttamists, virheellistd ryhtymisti ylemmi&n
viranomaisen toimivaltaan, virheellisté alistamista tai muuta virheellista

pastosvallan siirtdmistd (viranomainen siirtda pidtosvaltaa toiselta alai-
seltaan viranomaiselta toiselle).

1. “Tasavallan presidentti

, HM:n mukaan presidentti ei yleensd ole vastuunalainen virkatoimis-
taan. HM 47 §n 2 momentin mukaan tasavallan presidentti voidaan


https://c-info.fi/info/?token=KVAMu6yHhZpY61vQ.LnmU0ER6rDiEFW5yBqkCwg.crmFb4GKRWd5A91MRTjePcQ6EtvvqpqT968sxqp0BV9Mz0Gqx4SE5ZjgX0vVwSJGiP5jXdfgWhYQ-UoeDKrRRXrUVzGEMVS_wwqFbj6o8NFuBCWkxTWKaZQO_-WII-69Uo8E4EvWZE9UnXv5qy8zMAT1iaUoBtmYVW8s3Qzd_eQ4-VwfT9gF04q16KoZQ454TosTa6BRlVFliQ

232 Pddtosvallan virheellinen siirtiminen. Vastuukysymyksia

tolld, asettaa syytteeseen valtiopetoksesta tai maanpetoksesta. Syytettd,
jonka kisittelee korkein oikeus, ajaa oikeuskansleri. Saman lainkohdan
mukaan ei presidentin virkatoimesta muussa tapauksessa saada syytetta
nostaa.! Kun siis presidentin vastuu on rajoitettu kisittimiin vain val-
~tulla kysymykseen ainoastaan siin# onnettomassa tapauksessa, ettd pre-
sidentin olisi katsottava luovuttamalla toimivaltansa tai esim. ottamalla
itselleen valtioneuvostolle kuuluvan toimivallan syyllistyneen valtio-
petokseen.

2. Valtioneuvoston jisenet

Valtioneuvoston jisenten oikeudellinen vastuu virkatoimista miardy-
tyy Ministerivastuuli:n mukaan. Ministeri voi syyllistyd sanotun lain
7 §:n tarkoittamaan lainvastaiseen menettelyyn, ministeririkokseen,
nimenomaan virkatoimessaan. Ministerin virkatoimia ovat, paitsi yksi-
tyiselle ministerille kuuluvat tehtiviit, myds osallistuminen valtioneu-
voston yleisistuntoon ja ministerivaliokuntien kokouksiin seki osanotto
istuntoon tasavallan presidentin ratkaistessa asioita valtioneuvostossa,
presidentin p#iitéksen varmentaminen seki osallistuminen sen tdytdn-
toonpanemiseen.

MinisterivastuuL:n tarkoitus ei ole, ettid valtioneuvoston jdsenet pan-
taisiin valtakunnanoikeudessa syytteeseen joistakin pienistd rikkeistd,
muotovirheistd tai muista vihapitoisistd seikoista. Toimen laittomuuden
tulee olla ilmeinen ja laadultaan vakava.2” Miti nimenomaan padtdsval-
lan siirtimiseen tulee, nidyttis silts, ettd asteellisen toimivaltajirjestyk-
- sen karkea loukkaaminen saattaisi olla teko, joka tiyttda Ministeri-
vastuuL 7 §:n sd&tdmit tunnusmerkit. Jos esim. ministeri ryhtyisi jar-
jestelmillisesti ratkaisemaan asioita, jotka ilmeisesti kuuluvat keskus-
viraston toimivaltaan, olisi kysymyksessi selvi ja vakava laittomuus,
joka voisi aiheuttaa MinisterivastuuLi:n mukaisen syytteen. Toisaalta on
selvéd, ettei jokin yksittdinen poikkeaminen asteellisesta toimivallan
jaosta, varsinkaan tulkinnanvaraisissa asioissa, ole sellaista menettelys,
josta syyte voitaisiin nostaa. Niinik&#n on ilmeistd, ettei pelkkd muoto-

! Presidentin vastuusta ks. Erich, Valtio-oikeus™II s. 23—25; Hakkila s. 228—
229. Valtiopetoksesta ja maanpetoksesta ks. Forsman, De sirskilda brotten IIT
s. 22 ss.; Serlachius, Suomen rikosoikeuden oppikirja II s. 312—325; Honkasalo,
Suomen rikosoikeus, Erityinen osa III s. 3—38; sama, Erindiset rikokset s. 114—118.

2 Ks. esim. Hakkila s. 661—662.
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virhe péitdsvallan siirrossa voi olla riittavd syyteperuste. Eri asia on
sitten, ettd jokin laiton pistdsvallan siirto, joka ei vield. sinzinsi olisi riit-
thvi aihe syytteen nostamiseen, saattaa liittyid renkaana kokonaiseen
tekojen sarjaan, jonka katsotaan ruodostavan ministeririkoksen.

Kaikista niistd virkatoimista, joita ministeri suorittaa, on hin HM
43 §:n 1 momentin mukaan eduskunnalle vastuunalainen. HM -43 §n
2 momentin mukaan jokainen valtioneuvoston jisen, joka on ottanut

jollei hién ole, péytikirjaan merkittiviksi, ilmoittanut eridivii mieli-
pidettd. S#innds tarkoittaa ensinnikin valtioneuvoston yleisistuntoa,
jossa valtioneuvosto kollegisena elimeni kisittelee ja ratkaisee asioita.
Sanottu HM:n siénnds koskee myos tapauksia, jolloin tasavallan presi-
dentti ratkaisee asioita valtioneuvostossa.? Epaselvyyttdi ministerivas-
tuunalaisuuden laajuudesta nimenomaan presidentin paatsksien koh-
dalla on aiheuttanut VNOS 52 §, joka on samansisiltdinen kuin 1922
VNOS 45 §. Sanotun ohjesisintopykélin mukaan ministerin, joka tasa-
vallan presidentin esittelyssa €i anna lausuntoa, katsotaan yhtyneen esit-
televin ministerin mielipiteeseen. Selostetun siinnoksen on katsottu
olevan ristiriidassa HM 43 §:n 2 momentin kanssa.* Nahdikseni on kui-

8 Ks. Erich, Valtio-oikeus II s. 70—71; Bjérksten s. 227—228; Hermanson—
Kaira s. 65, 166—167; Hakkila s. 215—216; Kastari, Eduskunnan hajoitus s. 253.
Epéilevélld kannalla on Puhakka, Ministerien vastuunalaisuus s. 60—61.

* Bjorksten s. 228—229; Hakkila s. 215—216; Kastari, Eduskunnan hajoitus
s. 253. Lievemmin Erich, Valtio-oikeus II s. 71. Stdhlberg, Lausuntoja s. 13 omak-
suu erddissd virkanimitysasiassa antamassaan lausunnossa yllittivdn suoraviivaisen
kannan asiassa: »... valittaja vaittds ... ministerin, joka laiminly6 presidentin esit-
telyssd ilmoittaa eroavan mielipiteensi péytikirjaan merkittdviksi, joutuvan vas-
tuunalaiseksi presidentin p#toksests, vaikka valtioneuvoston 30 p. maalisk. 1922
annetun ohjesdinnon 45 §:n mukaan ministerin, joka sellaisen asian kisittelyssi
ei anna lausuntoaan, katsotaan yhtyneen esittelevin ministerin mielipiteeseen, ja
hén siis on vapaa vastaamasta presidentin paitoksests, jos timi on siitd poikkeava.»
Kastari, VY 1941 s. 39 ss. lausuu, ettei ministeri voi spelkilld lisnsolollaan esitte-
lyssd joutua vastuunalaiseksi paitSksests, joka menee yllittien hinen kannastaan
poikkeavaan suuntaan» (s. 42). Edelleen Kastari toteaa, ettei ministereilld kdy-
tinnossd ole tilaisuutta presidentin saneleman ratkaisun jilkeen Saada pdytakirjaan
vastalausettaan tai eridvdd mielipidettéiin. T#std Kastari johtuu siihen, ettd jos
presidentti tekee p#dtoksen, joka poikkeaa kaikkien ministereiden ilmaistusta tai
presumoidusta mielipiteests, ei pdidtoksestd ole kukaan vastuussa. Koska kui-
tenkin perustuslakimme rakentuu sille ajatukselle, ettd kaikista toimenpiteists
tdytyy jonkun olla vastuussa, on tillainen presidentin pi#tds lainvastainen, jopa
perustuslainvastainen. Johtop#ités siitd on, ettd »valtioneuvosto voi kieltdytys
sitd tdytdntoonpanemasta ja myos asianomainen ministeri varmentamasta, eiki mi-
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tenkin kyseenalaista, onko ristiriitaa olemassa. HM 43 §:n 2 momentti
sisdltiad siinnoksen siitd, milla edellytykselld valtioneuvoston jisen on
vastuunalainen valtioneuvoston tai tasavallan presidentin padtcksesti.
Sainnoksen tarkoituksena on, etti valtioneuvoston jdsenen velvollisuus
manlaista sanontaa kuin Ruotsin hallitusmuodon 9 §.° Laiminlyomalla
eridivin mielipiteensd ilmaisemisen sdddetylld tavalla ministeri joutuu
voidaan pitdd kohtuuttoman ankarana. Toisaalta on otettava huomioon
MinisterivastuuL:n s#innokset, joiden mukaan ministeri yleensd voi
joutua vastuuseen vain ilmeisistd ja vakavista laittomuuksista. VNOS
52 § taasen ei sisilli enempi# kuin presumtion siitd, mille kannalle
ministerin, joka asian kasittelyssi ei anna lausuntoa, on katsottava aset-
tuneen.® TdAm3 presumtio ei HM 43 §:n 2 momentin mukaan niytéd vai-
kuttavan asiaan. Tuskinpa voidaan katsoa, ettd edes esittelevd minis-
teri vapautuisi vastuusta pelkistiddn silld perusteella, ettd hin on esit-
tinyt toisenlaista p##tostd kuin minkid presidentti on tehnyt. Esittelija
ei nidet voine etukiteen ilmoittaa paitckseen eridvdd mielipidettddn
(vrt. HM 93 §:n 1 mom.). Huomattakoon kuitenkin, ettei HM 43 §:n
2 momentti enempii kuin VNOS 52 §:kidn voi estdd eduskuntaa pait-
timistd esim., ettd syyte nostetaan vain asian.esitellyttd ministerid vas-
taan tai vain hinti ja niitd ministereitd vastaan, jotka VNOS 12 §:n
1 momentin mukaisessa kisittelyssd, jossa kenties on #idnestetty, ovat

nistereitten ole siis tarvis edes pyyti#i eroa niistd vilttydkseen.» Jos kuitenkin-
ministeri varmentaa piitdksen ja valtioneuvosto pd#ttid panna sen téyténtoon,
korjautuu pé#itoksen lainvastaisuus. T&lldin ministerit my6s joutuvat padtéksestd
vastuunalaisiksi. — Tdmi kanta johtaa tulokseen, jonka mukaan presidentti ei voi
tehdd pHatoksid, jotka poikkeavat valtioneuvoston enemmistén kannasta, mikali
valtioneuvosto ei halua ottaa vastatakseen presidentin p#atoksista.

s »Skulle nagonsin den oférmodade hindelse intrdffa, att Konugens beslut
vore uppenbarligen stridande mot rikets grundlag eller allmén lag, aligge det da
statsradets ledamoéter att kraftiga forestillningar ddremot gora. Den, som ej sdrskild
mening till protokollet anfort, vare fér beslutet ansvarig, sasom hade han styrkt
Konungen att det beslut fatta.» Timén siéinndksen tulkinnasta ks. Malmgren, Sve-
riges grundlagar g. 15—16.

6 Bjorksten s. 229 perustelee kantaansa, jonka mukaan 1922 VNOS 45 § oli
itse asiassa muuttanut HM 43 §:n 2 momenttia, erikoislaatuisella tavalla: »Den
omstiindigheten, att framstende jurister varit med om att avfatta ifrAgavarande
stadgande och att det fitt sti oanmirkt, gor emellertid, att det knappast numera
kan betraktas som inkonstitutionellt, trots RF § 92: 2.» Siteerattu lausunto ilmaisee
kirjoittajansa auktoriteettiuskoa. Tieteellisend perusteluna se ei ole paljon arvei--
nen,
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asettuneet laittoman ratkaisun kannalle, jonka tasavallan presidentti on
hyvaksynyt. — Kysymys valtioneuvoston jisenten vastuusta HM 43 §:n
2 momentin mukaan vaatisi laajemman kisittelyn kuin mihin tissi
yhteydesséd on tilaisuus. Kisitykset parlamentarismista ja presidentin-
vallasta antavat kysymykselle taustavirii.

Voidaan ajatella mahdollisuutta, ettd tasavallan presidentin piitss
jossakin toimivallan siirtéimists koskevassa asiassa olisi vastoin perustus-
teri HM 35 §:n mukaan velvollinen kieltdytymiiin piatostd varmenta-
masta. Jos taas pddtds on vastoin lakia, tulee valtioneuvoston mene-
telld HM 45 §:ssi séddetylld tavalla, ja jos presidentti kuitenkin pysyy
paitoksessiin, tulee valtioneuvoston ilmoittaa, ettei paitdstda voida tiy-
tintoon saattaa.

Edelld on kisitelty ldhinni oikeudellista ministerivastuunalaisuutta.
Témién ohessa saattaa valtioneuvosto kokonaisuudessaan tai yksityinen
ministeri joutua poliittiseen vastuuseen virheellisestid paitosvallan siir-
tamisestd. Kuten edelld (s. 204) jo on huomautettu, on poliittisen minis-
terivastuun rajoja erittiin vaikea oikeudellisin termein selvittid. Po-
liittisen vastuunalaisuuden lihempi tutkiminen ei kuulukaan timin
teoksen puitteisiin.

3. Virkamiehet

HM 92 §:n 1 momentin mukaan on kaikessa virkatoiminnassa lailli-
sen seuraamuksen uhalla tarkoin lakia noudatettava. HM 93 §mn 1
momentin mukaan virkamies vastaa toimenpiteests, johon hin on ryh-
tynyt taikka jota hin kollegisen viraston jisenenid on kannattanut.
Myoskin esitteliji on siitd, mitd hénen esittelystiin on piitetty, vas-
tuunalainen, jollei hin ole péytikirjaan lausunut eroavaa mielipidetti.
Sanotuissa sddnnoksissi on ilmaistu Suomen oikeuteen kuuluva virka-
miesten vastuunalaisuuden periaate. Vastuunalaisuus voi ilmetd erilai-
sina oikeudellisina seuraamuksina, jotka ovat: 1) rikosoikeudellinen

" rangaistus, 2) kurinpitorangaistus seki 3) vahingonkorvausvelvollisuus.

Oikeudellisen vastuun ohella voitaisiin puhua virkamiehen »hallin-
nollisesta vastuusta», joka tarkoittaa lihinné vastuuta esimiehelle. Til-
lainen vastuu ilmenee mm. esimiehen ep#virallisesti antamina moit-
teina, esimiehen luottamuksen menettimisend, ylenemismahdollisuuk-
sien vihenemisend jne. Kysymyksessi on — kuten edellisestd havai-
taan — puhtaasti tosiasiallinen ilmid, jonka tarkempi tutkiminen ei
kuulu esilld olevan teoksen alaan. Tdmi ei tietenkdiin merkitse siti,
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etteiko tuollaisella faktillisella vastuulla olisi kdytdnndssd hyvinkin tar-
ked merkitys. .

Pastosvallan siirtdmisen virheellisyys voi olla laadultaan vakavam-
paa tai lievempii. .Yleisen periaatteen mukaan voi virkamies sovittaa
vihiisemmit rikkomuksensa kurinpitorangaistuksella, kun taas tor-
kedmmisti rikkomuksista ja laiminlyonneistd seuraa rikosoikeudellinen
rangaistus. Kiytetdiinkd asiassa kurinpitotoimenpidettd vai ilmoite-
taanko rikkomus viralliselle syyttdjélle syytteen nostamista varten, riip-
puu yleensi esimiesasemassa olevan viranomaisen harkinnasta.,” Milloin
vaksi virheeksi, etti siitd seuraa rikosoikeudellinen rangaistus, milloin
se taas aiheuttaa pelkistiin kurinpitorangaistuksen, ei voida tissd yksi-
tyiskohtaisesti selvittda. )

Rikosoikeudellinen vastuu

Virkarikoksia® koskevat siinndkset on rikoslaissa keritty 40 lukuun.
Eri rangaistuslajeja koskevat siinnokset sisdltyvidt RL 2 lukuun. Virka-
rikoksesta saattaa seurata yleistd lajia olevana rangaistuksena kuritus-
huone-, vankeus- tai sakkorangaistus sekd virkarikosta seuraavana eri-
tyiseni rangaistuksena varoitus, virantoimitusero ja viraltapano. Erityi-
send lisirangaistuksena voidaan tuomita maan palvelukseen kelvotto-
maksi. RL 40 luvun sdinnoksistd ei mikdan nimenomaan edellytd asteel-
lisen toimivaltajdrjestyksen omavaltaista rikkomista. Milloin sellaisesta
toimesta olisi rangaistus tuomittava, tapahtuisi se ilmeisesti RL 40 luvun
20 tai 21 §:n nojalla ja riippuen libemmin siit4, oliko teko tehty tahal-
lisesti vai »huolimattomuudesta, laiminlyomisestd tahi varomattomuu-
desta» tai kenties »ymmirtimittomyydestd tahi taitamattomuudesta».
Tissd yhteydessd ei ole syyta ryhtyd selvittimdsn, mitd naihin erilai-
siin syyksiluettavuuden asteisiin sisiltyy.

RL 16 luvun 14 §:n 2 momentin mukaan on rangaistava sitd, joka
»ilman laillista oikeutta on ryhtynyt toimeen, jonka ainoastaan asian-
omainen virkamies saa tehdd». Tekoa kutsutaan rikosoikeustieteessi
virkavallan anastukseksi. Ensisijaisesti sdinnos on varmaan tarkoitettu

7 Stdhlberg, Yleinen osa s. 194—196; Merikoski, Julkisoikeus I s. 329; Rytksld,
Virkamiesoikeus s. 59; sama, LM 1960 s. 604—606.

8 Virkavelvollisuuden rikkomista kutsutaan yleensd wirkavirheeksi. Virka-
rikos on sellainen virkavirhe, josta on sididdetty rangaistus. Ks. Merikoski, Julkis-
oikeus I s. 322; Rytkold, Virkamiesoikeus s. 54.
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sovellutettavaksi tapauksiin, joissa yksityinen henkilé ryhtyy toimeen,
jonka ainoastaan toimivaltainen virkamies saa tehdd. Kirjallisuudessa
on kuitenkin katsottu, ettd myos virkamies voi olla ko. rikoksen teki-
jand.® Subjektiivisessa suhteessa teko edellyttdd tahallisuutta, so. tie-
toisuutta siitd, ettd toimi kuuluu muun virkamiehen kuin tekijin toimi-
piiriin.’® Honkasalo huomauttaa vield, ettd jos tekijd on virkamies, voi
rikos olla ideaalikonkurrenssissa myos virkarikoksen kanssa.l! Kiytin-
nollisesti tirkein tapaus, jossa RL-16 luvun 14 §:n 2 momentti voisi
tulla virkamiehen tekoon sovellettavaksi, lienee se, etti alempi virka-
mies omavaltaisesti suorittaa toimen, joka kuuluu ylemmin virkamiehen
tai viranomaisen toimivaltaan. Mutta asianhaaroista riippuen voitaneen
virkavallan anastuksesta tuomita myds virkamies, joka laittomasti ryh-
tyy alemman virkamiehen tai viranomaisen toimivaltapiiriin kuuluvaan
asiaan.

Kurinpidollinen vastuu

Yleisid kurinpitorangaistuksia Suomen valtionhallinnossa ovat varoi-
tus, sakko, virantoimitusero ja viraltapano. Erityisiin kurinpitorangais-
tuksiin, jotka tdssd voitaneen sivuuttaa maininnalla, luetaan mm. alen-
taminen, vapaapdivien menettiminen ja erdit muut niihin verrattavat
seuraamukset.!? Kurinpitorangaistuksista on vain viraltapano lainsii-
dinnossd yhtendisesti jirjestetty. Siadannokset siitd sisdltyvit Virkam-
L:iin, jonka 6 §:n mukaan sanotussa laissa sdidettyd kurinpitomenette-
lyd noudattaen voidaan valtakirjalla muuhun kuin tuomarinvirkaan
asetettu viran haltija panna viralta, kun hin toiminnallaan tai kiyttdy-
tymisellddn virassa tai sen ulkopuolella tai virkatehtiviensa laiminlyo-
miselld on osoittanut, ettei hin ansaitse sitd luottamusta tai kunnioi-
"tusta, jota hinen asemansa valtion viran haltijana edellyttad. VirkamL
2 §:n 3 momentin mukaan sama koskee my®8s pysyviisen toimen halti-
joita. Aivan vastaavin perustein voidaan ylim#iridisen toimenhaltijan ja
valtion tilapidisen toimihenkilon mairays irtisanomisaikaa noudattamatta
peruuttaa YlimidrdisA 10 §:n 4 momentin ja saman asetuksen 17 §:n
3 momentin nojalla.

® Forsman, De sirskilda brotten III s. 191; Serlachius, Suomen rikosoikeuden
oppikirja II s. 353—355; Honkasalo, Suomen rikosoikeus, Erityinen osa III s. 135.

10 Forsman, op. cit. s. 192; Honkasalo ibid. s. 135.

1t Homkasalo, loc. cit.

12 Rytkold, Virkamiesoikeus s. 56; sama, LM 1960 s. 606. Palme s: 166 ss. pitdad
ainoastaan varoitusta, sakkoa ja virantoimituseroa yleisind kurinpitorangaistuksina.
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Voidaan ajatella tapauksia, joissa laiton pi#tosvallan siirto olisi kayt-
tdytymist#, josta VirkamL 6 §:n nojalla voidaan panna kurinpidollisesti
viralta. T#llgin laittomuuden, ottaen huomioon seuraamuksen vakavuu-
den, nihdikseni kuitenkin tulisi olla ilmeinen. Erityisesti voidaan aja-
tella, ettd tidysin perusteeton, vastuuntunnon ja arvostelukyvyn puu-
tetta osoittava toimivallan delegoiminen saattaisi olla riittivd aihe kurin-
pidolliseen viraltapanoon. Sellaisena teko voisi samalla olla »virkateh-
tivien laiminlydmistd», joka VirkamL 6 §:n mukaan voi johtaa viralta-
panoon. Huomattava kuitenkin on, ettd toiminnan tai laiminlyomisen,
voidakseen aiheuttaa kurinpidbllisen viraltapanon, tulee osoittaa, ettei
asianomainen enidi ansaitse sitd luottamusta tai kunnioitusta, jota hinen
asemansa valtion viran haltijana edellyttda. Jos virheellinen toimivallan
siirto on suoritettu pakottavien kiytdnnollisten syiden vuoksi ja siini
vilpittémassd tarkoituksessa, ettd valtiolle kuuluvat tehtdvit siten tulisi-
vat hyvin hoidetuiksi, teko tuskin voinee tayttii VirkamL 6 §:ssi sdi-
dettyji tunnusmerkkeji.122 '

Muita yleisii kurinpitorangaistuksia kuin viraltapanoa koskevat

sddnnokset sisdltyvit eri virastoja ja laitoksia koskeviin asetuksiin ja
ovat sisilloltddn hyvinkin kirjavat. Mitddn yleisii s#antojd siitd, mil-
loin virheellinen pi#itdsvallan siirto voisi aiheuttaa esim. varoituksen
antamisen, milloin sakkorangaistuksen, ei voida esittdd. Ratkaisu on
kussakin tapauksessa loydettivi ottamalla huomioon rikkomuksen laatu,
voimassaolevat kurinpitosiinnékset ja kiyttamilld objektiivista har-
kintaa. .
Erityisesti on huomautettava, ettei suinkaan jokaisen virheellisen
padtosvallan siirron vuoksi ole tarkoituksenmukaista ryhtyid kurinpito-
toimenpiteisiin. Sellaisiin ryhtyminen olisi, ottaen huomioon toimivalta-
rajojen tulkinnanvaraisuuden, monasti kohtuutonta. Kiytinndossi esiin-
tyvidt vihidisemmit rikkeet selvitettdneenkin epivirallisin muodoin
oikaisemalla tehdyt virheet, jotka eivit ole ehtineet vaikuttaa hallinto-
koneiston ulkopuolisten asemaan.

Vahingonkorvausvastuu

Esilld olevassa A-jaksossa on tarkasteltavana vastuu, jonka virheel-

linen paidtosvallan siirto sinénsi voi aiheuttaa, ottamatta huomioon niita
hallintotoimia, joita p#itosvallan siirron nojalla ehki suoritetaan. Voi-

12a Viraltapanon asiallisista edellytyksisti ks. Tarjanne, Virkasuhteen lakkaa-
minen s. 108—119.



https://c-info.fi/info/?token=KVAMu6yHhZpY61vQ.LnmU0ER6rDiEFW5yBqkCwg.crmFb4GKRWd5A91MRTjePcQ6EtvvqpqT968sxqp0BV9Mz0Gqx4SE5ZjgX0vVwSJGiP5jXdfgWhYQ-UoeDKrRRXrUVzGEMVS_wwqFbj6o8NFuBCWkxTWKaZQO_-WII-69Uo8E4EvWZE9UnXv5qy8zMAT1iaUoBtmYVW8s3Qzd_eQ4-VwfT9gF04q16KoZQ454TosTa6BRlVFliQ

Vastuu siirron perusteella suoritetuista hallintotoimista 239

daan helposti havaita, ettei pi&tosvallan siirrosta siniinsi saata aiheutua
vahingonkorvausvelvollisuutta enempidi valtiota kuin yksityistdkadn
asianosaista kohtaan. Tam# johtuu siitd, ettei tuollainen siirto voi
aiheuttaa mitdén taloudellista vahinkoa. Jos kuitenkin siirtoon littyy
virkavelvollisuuden laiminlyénti, on luonnollista, ettd tdstd laiminlyon-
nistd saattaa yleisten periaatteiden mukaan syntyi valtiolle tai yksi-
tyiselle vahingonkorvausvaade. Niin voidaan ajatella kidyvin esim., jos
siitd, ettd paidtosvallan kiyttimiseen kuuluvat misridaikaiset tehtdvit
tulevat suoritetuiksi. Samoin voi kidydi, jos A siirtia ylemmiille orgaa-
nille B:lle toimivaltaansa ja seurauksena on, etti A:n laiminly6nnin
johdosta valtiolle tai yksityiselle aiheutuu vahinkoa.

Vahingonkorvausvastuuseen nihden on huomattava, ettd VirkamL
16 §:n mukaan on virkavirheeseen perustuva vahingonkorvausvaatimus
tehtdvd asianomaisessa tuomioistuimessa siitd kurinpitomenettelysta
. riippumatta, joka VirkamL:n mukaan mahdollisesti pannaan viran hal-
tijaa vastaan vireille. Kurinpitomenettelyssi ei tdssi ilmaistun ja ylei-
seni pidettivdn periaatteen mukaan voida vaatia ja tuomita vahingon-
korvausta enempiid valtiolle kuin yksityisellekdin.'® Valtio voi kuiten-
kin, jos korvausvelvollinen on valtiontalouden tarkastuksesta annetun
lain (967/1947) 10 §:ssd tarkoitettu tilivelvollinen, toteuttaa korvaus-
vaatimuksensa sanotun lain mukaisessa tilimuistutusmenettelyssi.!
Yksityisen asianosaisen on sensijaan vaadittava vahingonkorvausta kan-
teella tuomioistuimessa, mihin hinelld HM 93 §:n 2 momentin ja KKO:n
omaksuman kannan mukaan on itsendinen oikeus.!®

B. VASTUU SIIRRON PERUSTEELLA SUORITETUISTA
HALLINTOTOIMISTA

linen siirto on mitdtén.  Siirrolla ei ole tarkoitettua oikeusvaikutusta
ja sen piteméttomyys on viran puolesta otettava huomicon. Jos kuiten-
kin viranomainen tai orgaanihenkils, jolle padtdsvaltaa on virheellisesti
siirretty, suorittaa siirron perusteella hallintotoimia, tuolldiset toimet

13 Ks. Stihlberg, Yleinen osa s. 201—204; Merikoski, Julkisoikeus I s. 329—330.

14 Ks. 1shemmin Paalanen s. 101—112.

15 Ks. KKO 1927 I 31 (taysist.) ja 1928 II 321. Virkamiehen lainvastaisen toi-
menpiteen kautta kirsinyt oli oikeutettu itsendisesti (ilman virkasyytettd) ajamaan
sekd rangaistus- ettd korvausvaatimusta virkamiestd vastaan.
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ovat joka tapauksessa virkatoimia. Niinpia niihin on sovellettava HM
92 §:n 1 momentista ilmenevaid periaatetta, jonka mukaan kaikki virka-
toiminta tapahtuu »laillisen seuraamuksen uhalla».!®6 On siten selvi,
etti hallintotoimen tekiji on vastuussa toimistaan. Tami vastuu voi
virkamiehen kohdalla olla laadultaan rikosoikeudellista, kurinpidollista
tai vahingonkorvausvastuuta, joihin nghden voitaneen viitata edelld A-
jaksossa esitettyihin nikékohtiin ja periaatteisiin.

Jos orgaanihenkil6 virheellisesti ryhtyy ylemmain tai alemman viran-
omaisen toimivaltaan, ei ole tarvis asettaa kysymystd, voiko virheellisen
siirtdmisen suorittanut joutua vastuuseen toisen henkilon teoista tai lai-
minlyonneistd. Muiden tapausryhmien osalta on sitdvastoin tillainen
kysymys asetettava. Niinpid saattaa tulla ratkaistavaksi, onko virheelli-
sen delegoinnin suorittanut vastuussa delegatariuksen suorittamista vir-
heellisistid toimista, Vastaavasti on kysyttdvi, onko virheellisen alista-
misen suorittanut wvastuussa siirron perusteella suoritetuista toimista.
Saman kysymyksen eteen voidaan joutua, jos A on virheellisesti siir-
tinyt B:n p#ditosvaltaa C:lle.

Edelld asetetut kysymykset kuuluvat rikosoikeuden alaan. Niihin
vastaaminen edellyttiisi perehtymistd mm. yllytystd, avunantoa ja vilil-
listd tekemistd koskeviin periaatteisiin ja teorioihin. Esilld olevan tut-
kimuksen puitteissa ei sanottuihin kysymyksiin voida vastata.

16 Esilli olevassa B-jaksossa kasiteltivdt vastuukysymykset eivdt koske tasa-
vallan presidenttis (HM 47 §n 2 mom.). Tekstissi on ldhinnd pidetty silmalld
virkamiesten oikeudellista vastuuta, mutta samoja kysymyksid saatettaisiin joutua
pohtimaan my6s MinisterivastuuL:n kannalta.
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DIE UBERTRAGUNG DER ENTSCHEIL
DUNGSGEWALT IN DER STAATS-
VERWALTUNG FINNLANDS

UNTERSUCHUNG UBER DEN RECHTLICHEN HINTER-
GRUND VON ZENTRALISATION UND
DEZENTRALISATION

ZUSAMMENFASSUNG

Die vorliegende Untersuchung gliedert sich in drei Teile. Im ersten
Teil werden theoretische Fragen erortert. Im zweiten Teil wird die
Ubertragung der Entscheidungsgewalt nach dem finnischen Recht un-
tersucht, wobei die Gruppierung der Organisation entspricht. Im dritten
Teil werden schliesslich die Rechtswirkungen der Ubertragung der
Entscheidungsgewalt betrachtet.

ERSTER TEIL
I. KAPITEL. EINIGE GRUNDBEGRIFFE.

Der Verfasser stellt sich auf den Standpunkt, dass die Rechtsnormen
in Verhaltungsnormen und Verfassungsnormen bzw. Organisations-
normen eingeteilt werden miissen. Er verweist besonders auf die Un-
tersuchungen von Walther Burckhardt und Alf Ross. Die Organisa-
tionsnormen kann man in drei Gruppen einteilen: a) Normen iiber
Einsetzung und Zusammensetzung der Organe der offentlichen Gewalt,
b) Normen iiber die Kompetenz dieser Organe und ¢) Normen iiber
das Verfahren der Behandlung von Angelegenheiten seitens dieser
Organe.

16
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Unter Kompetenz wird die Zustindigkeit verstanden, Rechtsakte
auszufiihren, die zur Ausiibung der offentlichen Gewalt gehoren.
Unter Entscheidungsgewalt versteht der Verf. die Zustindigkeit, Ver-
waltungsakte auszufiihren. Auch der Begriff des Organs und der
Behorde werden kurz betrachtet. :

II. KAPITEL. ZENTRALISATION UND DEZENTRALISATION.
DELEGIERUNG DER ENTSCHEIDUNGSGEWALT. '

Der Verf. untersucht ziemlich ausfiihrlich die Begriffe von Zentrali-
sation und Dezentralisation, von Konzentration und Dekonzentration
sowie den Begriff der Delegation. Dieses Kapitel gibt einen Uberblick
{iber das, was in der einheimischen sowie in der deutschen, fran-
z6sischen, angelsichsischen und skandinavischen Literatur iiber diese
Begriffe dargelegt worden ist. Der Verf. verzichtet darauf, Zentralisa-
tion und Dezentralisation zu definieren. Dagegen bringt er Kriterien,
aufgrund deren man beurteilen kann, ob irgendein System zentralisiert
oder dezentralisiert ist. Derartige Kriterien sind die folgenden:

1) Wie gross ist die Tragweite der Angelegenheiten, die auf jeder
Stufe der Verwaltungsmaschinerie entschieden werden? )

2) Wieviel selbstindiges Ermessen steht den Behérden zu, wenn sie
Angelegenheiten entscheiden, die in ihren Komptenzbereich gehoren?
Das freie Ermessen kann durch Gesetz oder Verordnung und auch
durch Normen niedrigerer Stufe eingeschrinkt sein.

3) Wie ist das Unterstellungsverhiltnis zwischen oberen und
unteren Behtrden? Kann eine obere Behorde durch allgemeine Anwei-
sungen und Vorschriften und vielleicht auch in Einzelfdllen die Tatigkeit
einer unteren Behorde lenken? '

4) Ist die Kompetenzverteilung starr? Kann eine obere Behdrde in
cine Sache eingreifen, die in den Kompetenzbereich einer unteren
Behorde fillt? Kann eine Behorde ihre Entscheidungsgewalt dele-
gieren? '

5) Haben die oberen Behorden die Befugnis, Beschliisse unterer
Behorden abzuindern? Das Beschwerdesystem kann die Zentralisation
steigern, wenn Beschwerden aufgrund von Zweckmissigkeitsgesichts-
punkten erlaubt sind. Kann eine obere Behbtrde aus eigener Initiative
den Beschluss einer unteren Behorde abandern oder autheben?

Unter Delegierung wird gemiss dem allgemeinen. Sprachgebrauch
verstanden, dass ein Organ oder eine Organperson ihre Entscheidungs-
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gewalt einem ihr unterstellten Organ oder einer ihr unterstellten Organ-
person iibertrdgt. Das Verhiltnis zwischen Delegierung und Bevoll-
méchtigung wird ebenfalls in diesem Kapitel untersucht.

III. KAPITEL. VERGLEICHENDER UBERBLICK UBER EINIGE
AUSLANDISCHE SYSTEME.

In diesem Kapitel wird die Organisation der Staatsverwaltung
Schwedens, Norwegens, Dinemarks, Islands, Englands, Frankreichs und
der Bundesrepublik Deutschland im Hinblick auf die Ubertragung der
Entscheidungsgewalt betrachtet. Besonders das englische und das
ddnische System unterscheiden sich von den anderen durch ihre sehr
ausgedehnten Delegierungsmoglichkeiten. Dem finnischen Recht am
néchsten steht das schwedische System, fiir das die wichtige Stellung
der Zentralbehorden in der Verwaltung und die feste Kompetenzvertei-
lung unter die verschiedenen Stufen der Behérden kennzeichnend sind.

ZWEITER TEIL. DIE UBERTRAGUNG DER ENTSCHEIDUNGS-
GEWALT IN DER FINNISCHEN STAATSVERWALTUNG.

IV. KAPITEL. ALLGEMEINE GESICHTSPUNKTE.

Die Untersuchung befasst sich nicht mit solchen Ubertragungen der
Entscheidungsgewalt, die zwischen gleichgestellten Organen erfolgen,
sondern lediglich mit solchen in vertikaler Richtung. Auch beschaftigt
sich die Untersuchung nur mit solchen Ubertragungen, die die Ver-
waltungsbehtrden, an héchster Stelle der Prisident der Republik, selbst
vornehmen.

Dieses Kapitel enthilt Ausfilhrungen iiber den Begriff dess Ver-
waltungsaktes. Verwaltungsakte sind auf der offentlichen Gewalt
fussende, von Behorden gefillte einseitige Entscheidungen, die
unmittelbar auf die Rechtsstellung eines bestimmten oder mehrerer
bestimmter aussenstehender Rechtssubjekte einwirken.

In der Ubertragung der Entscheidungsgewalt kann man fiinf ver-
schiedene Situationen unterscheiden:

1) Eine Behorde iibertrdgt ihre Entscheidungsgewalt einer ihr
unterstellten Behérde (Delegation).
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2) Eine Behorde behilt sich die Entscheidungsgewalt vor, die nach
der allgemeinen Kompetenznorm einer unteren Behorde zusteht.

3) Eine untere Behorde greift in eine Sache ein, die nach der allge-
meinen Kompetenznorm in den Kompetenzbereich einer oberen Behorde
fallt.

4) Eine untere Behorde iibertrigt ihre Entscheidungsgewalt einer
oberen (Unterstellung bzw. Unterbreitung).

5) Eine Behorde iibertrigt die Entscheidungsgewalt einer ihr
unterstellten Behorde einer anderen, ihr ebenfalls unterstellten Behorde.

In dieser Aufzihlung ist die Rede von der Ubertragung der Entschei-
dungsgewalt von einer Behérde auf die andere, also von dusserer
Ubertragung. Ganz entsprechende Situationen ergeben sich bei der
inneren Ubertragung der Entscheidungsgewalt in einer Behorde.

Uber die Zuldssigkeit von Ubertragung der Entscheidungsgewalt
werden in diesem Kapitel einige systematische, rechtstheoretische,
beamtenrechtliche und praktische Gesichtspunkte dargelegt. In der
finnischen Verwaltung herrscht das Prinzip des allgemeinen Beschwer-
derechts. Solche Ubertragungen der Entscheidungsgewalt diirfen nicht
vorgenommen werden, die einer Privatperson die Moglichkeit rauben
wiirden, ihre Sache in verschiedenen behérdlichen Instanzen gemass
dem Beschwerdeinstanzensystem untersuchen zu lassen.

V. KAPITEL. DER PRASIDENT DER REPUBLIK.

Die finnische Verfassung vom 17. 7. 1919 legt die Befugnisse des
Prasidenten, die recht ausgedehnt sind, genau fest. Die Kompetenz
des Prasidenten auf dem Gebiet der Verwaltung ist jedoch nicht allge-
mein, sondern sie umfasst die ihm in der Verfassung ausdriicklich zuge-
wiesenen Vollmachten. Dem Prisidenten steht nach der Verfassung ein
gewisses Mass an Organisationsgewalt zu. So ist er berechtigt, durch
Verordnung genauere Bestimmungen iiber Organisation und Tatigkeit
der Verwaltungsbehdrden zu erlassen (§ 28 der Verfassung). Der
Prisident kann seine Entscheidungsgewalt nicht delegieren, die ihm nach
der Verfassung, nach einem anderen Grundgesetz oder nach einem
gewohnlichen Gesetz zusteht. Eine Ausnahme von dieser Regel ist,
dass nach § 30 der Verfassung der Prisident, der Oberbefehlshaber
der finnischen Streitkrifte ist, im Kriege den Oberbefehl einem andern
iibertragen kann. Angelegenheiten, die in den Kompetenzbereich des
Staatsrats (d.h. der Regierung) fallen, kann der Prisident lediglich dann
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entscheiden, wenn die Kompetenz des Staatsrats auf einer Verordnung
beruht, nicht aber, wenn diese Kompetenz auf einem Grundgesetz oder
einem gewdhnlichen Gesetz berucht. Das gleiche gilt fiir die Moglichkei-
ten des Prisidenten, sich Angelegenheiten vorzubehalten, die in den
Kompetenzbereich unterer Behorden fallen.

V1. KAPITEL. DIE VOLLSITZUNG DES STAATSRATS.

Der Staatsrat (d.h. die Regierung) hat nach der Verfassung auf dem
Gebiet der Verwaltung allgemeine Kompetenz. Er kann jedoch in keine
Angelegenheit eingreifen, die in den Kompetenzbereich des Prasidenten
gehort, und er kann auch keine in seinen Kompetenzbereich fallende
Sache. dem Prisidenten zur Entscheidung unterbreiten. Der Staatsrat
arbeitet in Finnland kollegial und entscheidet die in seinen Kompetenz-
bereich gehorenden Angelegenheiten in offiziellen Sitzungen. Wegen
des Wachsens der Arbeitslast des Staatsrats hat man jedoch immer
mehr Angelegenheiten, die urspriinglich kollegial entschieden wurden,
den Ministerien iibertragen miissen. Das Gesetz iiber die Entscheidung
der Angelegenheiten im Staatsrat und dessen Ministerien wurde am
30. 3. 1922 erlassen. Im Jahre 1931 wurde § 2 Abs. 3 dieses Gesetzes
dahingehend geindert, dass eine in den Kompetenzbereich des Staatsrats
fallende Sache — mit einigen Ausnahmen — durch Verordnung einem
Ministerium zur Entscheidung iibertragen werden kann, auch wenn die
Kompetenz des Staatsrats auf einem Grundgesetz oder einem gewdhn-
lichen Gesetz beruht. Die geltende Geschiftsordnung des Staatsrats ist
durch Verordnung vom 17. 12. 1943 erlassen. In § 12 Abs. 1 dieser
Verordnung werden alle die Angelegenheiten aufgezihlt, die in der
Sitzung des Staatsrats zu verhandeln sind. Nach § 13 der Geschaftsord-
nung werden alle die Sachen, die nicht in dieser Aufzihlung erw#hnt
sind, in dem betreffenden Ministerium entschieden.

Der Staatsrat kann seine Entscheidungsgewalt nicht delegieren,
wenn nicht ein Gesetz oder eine Verordnung es ausdriicklich gestattet.
Eine Angelegenheit, die in den Kompetenzbereich eines Ministeriums
gehort, kann der Staatsrat sich nur dann vorbehalten, wenn die Kom-
petenz des Ministeriums nicht auf einem Grundgesetz oder einem
gewohnlichen Gesetz fusst. In Sachen, die zum Kompetenzbereich
anderer, dem Staatsrat unterstellter Behorden gehdren, kann dieser
nicht eingreifen.
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VII. KAPITEL. DIE MINISTERIEN.

Nach der Verfassung steht in jedem Ministerium die ganze Ent-
scheidungsgewalt dem Minister zu, der das Ministerium leitet. Das
obenerwihnte Gesetz vom 30. 3. 1922 iiber die Entscheidung der Ange-
legenheiten im Staatsrat und dessen Ministerien hat die Ubertragung
der Entscheidungsgewalt auf die Referenten der Ministerien ermoglicht.
Der Minister kann jedoch nicht selbst seine Entscheidungsgewalt dele-
gieren, sondern die Ubertragung geschieht so, dass zuerst durch
Verordnung bestimmt wird, was fiir Angelegenheiten einem Ministerial-
referenten zur Entscheidung anvertraut werden kénnen. Die eigentliche
Bevollmichtigung zur Entscheidung der betreffenden Sachen erhilt der
Referent vom Prasidenten der Republik auf Antrag des Staatsrats.
In der Praxis hat man jedoch stindig ein einfacheres Verfahren ange-
wandt, indem die Entscheidungsgewalt gleich in der Verordnung einem
in bestimmter Dienststellung befindlichen Beamten des Ministeriums
iibertragen wird, im allgemeinen einem Abteilungsleiter. Diese Praxis,
deren Gesetzmissigkeit man allerdings bezweifelt hat, wird vom Verf.
als so eingebiirgert angesehen, dass sie seiner Meinung nach die Kraft
des Gewohnheitsrechts hat. _ ,

Formfreie Ubertragungen der Entscheidungsgewalt kénnen in den
Ministerien nicht vorgenommen werden, wenn man von den inneren
Fragen der Verwaltung absieht, die grundsitzlich nicht ins Gebiet der
vorliegenden Untersuchung gehdren. Das Ministerium kann keine
Husseren Ubertragungen der Entscheidungsgewalt vornehmen, wenn
nicht ein Gesetz oder eine Verordnung es dazu bevollmichtigt.

VIII. KAPITEL. DIE ZENTRALBEHORDEN.

Fiir das finnische Verwaltungssystem ist die bemerkenswerte Stel-
lung der Zentralbehdrden in der Verwaltung charakteristisch. Diese
Besonderheit der Organisation hat sich in Finnland als Erbe aus den
Zeiten der schwedischen Herrschaft erhalten. Das finnische - Ver-
waltungssystem ist jedoch kein reines Zentralbehordensystern wie das
schwedische, sondern man kann es als eine Verschmelzung von Minis-
terialverwaltungs- und Zentralbehdrdensystem betrachten. :

Die Bestimmungen {iber die Organisation der Zentralbehsrden
werden in Finnland im allgemeinen auf dem Verordnungswege erlassen.
Die Verordnung bestimmt gewshnlich auch, welche Sachen kollegial zu
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behandeln sind und welche der Generaldirektor oder die ihm un-
terstellten Abteilungsleiter oder andere Beamte entscheiden diirfen.
Auch kann die Verordnung die Vollmacht geben, die Entscheidungsge-
walt zu delegieren und sonstige Ubertragungen vorzunehmen. In vielen
Zentralbehorden werden die Vorschriften der Verordnung durch eine
Dienstanweisung oder Geschiftsordnung erginzt, die entweder vom
Staatsrat, vom Ministerium oder von der Behorde selbst, zuweilen von
ihrem Leiter erlassen ist. Nach der Auffassung des Verf. kénnen durch
solche Organisationsnormen unterer Stufe Ubertragungen der Entschei-
dungsgewalt vorgenommen werden, falls der Erlass der Norm auf einer
Verordnung beruht. Das Oberste Verwaltungsgericht hat sich jedoch
in einem seiner Urteile (1959 II 174) auf einen anderen Standpunkt
gestellt, der die Kritik des Verf. herausfordert. Formfreie Ubertragun-
gen der Entscheidungsgewalt konnen in den Zentralbehérden nicht
vorgenommen werden. Auch die dusseren Ubertragungen der Entschei-
dungsgewalt setzen eine besondere Bevollméchtigung voraus.

IX. KAPITEL. DIE REGIERUNGSBEZIRKSVERWALTUNGEN.

Die. Regierungsbezirksverwaltungen sind allgemeine Verwaltungs-
behorden, die dem Staatsrat und den Ministerien unterstehen. Seit 1955
fungieren sie auch als Verwaltungsgerichte unterer Instanz. Angele-
genheiten, die zur verwaltungsrechtlichen Rechtsprechung gehéren,
entscheidet das aus drei Mitgliedern bestehende Regierungsbezirksge-
richt. Bei anderen Sachen, d.h. bei gewchnlichen Verwaltungssachen
ist es dagegen die Regel, dass die Entscheidungsgewalt dem Regierungs-
prisidenten zusteht, der auf Antrag seine Entscheidung trifft. Es kon-
nen jedoch auch innerhalb der Reierungsbezirksverwaltung Uber-
tragungen der Entscheidungsgewalt’ vorgenommen werden. Nach § 16
der im Jahre 1955 erlassenen Verordnung iiber die Regierungsbezirks-
verwaltungen werden Ubertragungen der Entscheidungsgewalt vorge-
nommen, indem eine Bestimmung in die Geschiftsordnung der Re-
gierungsbezirksverwaltung aufgenommen wird, die — mit einigen
Ausnahmen — von der Regierungsbezirksverwaltung selbst festgelegt

wird. Formfreie Ubertragungen der Entscheidungsgewalt sind in der

Regierungsbezirksverwaltung nicht mdoglich. Aussere Ubertragungen
der Kompetenz kann die Regierungsbezirksverwaltung nur aufgrund
einer Bevollmichtigung durch Gesetz oder Verordnung vornehmen.
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X. KAPITEL. DIE BEZIRKSAMTMANNER.

Die Bezirksamtminner sind den Regierungsbezirksverwaltungen
unterstellte lokale Beamte. Ihre Aufgaben gliedern sich in vier Haupt-
gruppen: 1) Titigkeit als allgemeine Verwaltungsbehorden, 2) Titigkeit
als Polizeichefs, 3) Titigkeit als 6ffentliche Ankliger und, 4) Titigkeit
als Vollstreckungsbehérden. Vom Standpunkt dieser Untersuchung
steht die Tatigkeit als allgemeine Verwaltungsbehdrde in Vordergrund.
Der Bezirksamtmann ist eine monokratische Behtrde, d.h. eine aus
nur einer Person bestehende Behirde, er trifft die Entscheidungen ohne
Vortrag anderer Beamter. Er kann nicht in Angelegenheiten eingreifen,
die in den Kompetenzbereich der Regierungsbezirksverwaltung gehoren,
und er kann auch nicht ohne eine Bestimmung, die ihn dazu bevoll-
michtigt, irgendeine in seinen Kompetenzbereich fallende Sache der
Regierungsbezirksverwaltung unterbreiten. In griésseren Bezirken hat
der Bezirksamtmann auch einen Gehilfen; die Gesetze und Verordnungen
geben diesen Gehilfen eine in gewissem Umfang selbstindige Kompe-
tenz. In der vorliegenden Untersuchung werden die Kompetenzver-
héltnisse zwischen dem Bezirksamtmann und seinem Gehilfen
betrachtet. Delegierung der Entscheidungsgewalt ist in diesem Fall
nicht gestattet. Der Verf. befasst sich auch mit Entscheidungen in
typischen »Massensachen», die er »Blankoentscheidungen» nennt, weil
sich darin der persénliche Anteil des Bezirksamtmannes oft darauf
beschriinkt, dass er eine Menge von offenen Erlaubnisscheinen unter-
schreibt und das iibrige seinen Untergebenen iiberlisst, die allerdings
nach seinen Anweisungen handeln.

DRITTER TEIL. DIE RECHTSWIRKUNGEN DER UBERTRAGUNG
DER ENTSCHEIDUNGSGEWALT.

XI. KAPITEL. DIE FEHLERLOSE UBERTRAGUNG DER
ENTSCHEIDUNGSGEWALT.

Eine erlaubte und in richtiger Form vorgenommene Ubertragung
der Entscheidungsgewalt hat die beabsichtigte Rechtswirkung. Wenn es
sich um eine innere Ubertragung in einer Behorde handelt, sind die
aufgrund der Ubertragung ausgefiihrten Verwaltungsakte solche der
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betreffenden Behérde und miissen in ihrem Namen vorgenommen wer-
den. Die Einlegung von Rechtsmitteln gegen solche Akte geht in
derselben Ordnung vor sich wie die gegen Entscheidungen derselben
Behorde im allgemeinen. Beim Berichtigungsverfahren kann die Sache
jedoch unter gewissen Voraussetzungen in derselben Behorde einer
hoheren Instanz vorgelegt werden als der, die urspriinglich die Entschei-
dung getroffen hatte. Handelt es sich um #Hussere Ubertragung der
Entscheidungsgewalt, so ist der Verwaltungsakt rechtlich gesehen ein
Akt derjenigen Behorde, die die Entscheidung gefillt hat.

Die Ubertragung der Entscheidungsgewalt ist an und fiir sich kein
Verwaltungsakt, sondern ein innerer Akt der Verwaltung. Deshalb ist
sie im Prinzip immer widerruflich. Der Verf. untersucht die Frage,
nach welchem Zeitpunkt die Ubertragung nicht mehr widerrufen wer-
den kann. Vom Widerruf zu unterscheiden ist die Abweichung in Ein-
zelfdllen.

Wenn die Ubertragung der Entscheidungsgewalt fehlerlos ist, kann
sich daraus keine rechtliche Verantwortung ergeben. Es ist jedoch
moglich, dass die Mitglieder des Staatsrats wegen einer rechtlich tadel-
freien Ubertragung der Entscheidungsgewalt vom Parlament politisch
zur Verantwortung gezogen werden.

XII. KAPITEL. DIE FEHLERHAFTE UBERTRAGUNG DER
ENTSCHEIDUNGSGEWALT. GULTIGKEIT UND UNGULTIG-
KEIT DER UBERTRAGUNG SOWIE GULTIGKEIT UND
UNGULTIGKEIT DER DARAUFHIN VORGENOMMENEN
VERWALTUNGSAKTE

Der Verf. behandelt zuerst die Entwicklung der Theorie iiber die
Fehlerhaftigkeit von Verwaltungsakten und verweist in diesem Zusam-
menhang besonders auf die Untersuchungen von Kormann, Walter
Jellinek, Ernst v. Hippel, Poul Andersen, Max Imboden und Nils Herlitz.
Damit ein Verwaltungsakt nichtig ist, muss die darin vorhandene
Fehlerhaftigkeit nicht nur wesentlich, sondern auch offenkundig sein.
Nachdem der Verf. die finnische Rechtspraxis betrachtet hat, gelangt
er zu dem Ergebnis, dass ein nichtiger Verwaltungsakt eine seltene
Ausnahmeerscheinung ist. Welche Folgen die Fehlerhaftigkeit hat,
héngt nicht ausschliesslich von der Art des Fehlers ab, sondern auch
von der konkreten Lage, von den darauf anwendbaren Normen, vom
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Vorhandensein des Beschwerderechts, von dér Art des Verwaltungs-
aktes (ob er belastend oder begiinstigend ist), von Interessenvergleich
wie auch davon, welcher Art das Untersuchungsrecht und die Unter-
suchungspflicht verschiedener Behorden hinsichtlich der von anderen
Behorden ausgefiihrten Akte sind.

Die Ubertragung der Entscheidungsgewalt, die ein innerer Akt der
Verwaltung ist, muss entweder giiltig oder nichtig sein. Sie kann nicht
aufhebbar oder anfechtbar sein, weil das finnische Recht kein Beschwer-
derecht gegen innere Akte der Verwaltung zulésst. '

Danach untersucht der Verf. im einzelnen, welche Folgen die feh-
lerhafte Ubertragung der Entscheidungsgewalt fiir die Giiltigkeit der
aufgrund ‘dieser Ubertragung ausgefiihrten Verwaltungsakte nach sich
zieht. Nichtigkeit kann lediglich dann die Folge sein, wenn das Fehlen
der Kompetenz offenkundig ist, z.B. wenn ein Bezirksamtmann einen
Verwaltungsakt ausfiihrt, der deutlich in den Kompetenzbereich eines
Ministeriums gehort. In anderen Fillen ist die Folge des Fehlens
der Kompetenz nur Aufhebbarkeit. Wenn aber ein begiingstigender
Verwaltungsakt aufhebbar ist, bleibt er meistens bestehen, falls nicht
dem Vertreter des Staates das Beschwerderecht zugestanden ist. Han-
delt es sich um innere Ubertragung der Entscheidungsgewalt in einer
Behorde, so ist der Kompetenzfehler im allgemeinen nicht offenkundig.
Man kann nicht die Ansicht vertreten, dass andere Behorden oder Privat-
personen verpflichtet wiren, die inneren, unverdffentlichten Organisa-
tionsnormen irgendeiner Behorde, z.B. eines Ministeriums oder einer
Zentralbehorde, zu priifen. Somit ist in der Regel die Folge innerer Kom-
petenzfehler nur Aufhebbarkeit, nicht aber N1cht1gke1t des vorgenom-
menen Verwaltungsaktes ’

XII KAPITEL. DIE FEHLERHAFTE UBERTRAGUNG DER
ENTSCHEIDUNGSGEWALT. VERANTWORTUNGSFRAGEN.

Die Verantwortung fiir fehlerhafte Ubertragung der Entscheidungs-
gewalt ist verschieden je nachdem, ob diese Ubertragung der Prisident
der Republik, ein Staatsratsmitglied oder ein Beamter vorgenommen
hat. Der Prasident der Republik kann nach der Verfassung nur fiir
Hochverrat und Landesverrat zur Verantwortung gezogen werden. Die
Verantwortung der Minister dagegen ist entweder politischer oder
rechtlicher Art. Uber -die rechtliche Verantwortlichkeit der Minister
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bestimmt ein Gesetz vom 25. 1. 1922. Es lasst sich denken, dass mit dem
in diesem Gesetz erwihnten soffenkundig gesetzwidrigens Verfahren,
fiir das ein Minister vor einem Sondergericht, dem Staatsgerichtshof,
-angeklagt werden kann, die fehlerhafte Ubertragung der Entscheidungs-
gewalt gemeint sein konnte. Fiir Beamte dagegen kommen strafrecht-
liche, disziplinarische oder Schadenersatzhaftung in Frage. Die Bestim-
mungen iiber die strafrechtliche Haftung finden sich im Strafgesetzbuch,
und das allgemeine Gericht verhiingt die dementsprechende Strafe. Zu
einer Disziplinarstrafe wird der Beamte dagegen in einem Verwaltungs-
disziplinarverfahren verurteilt. In einem Disziplinarverfahren kann
jedoch nicht auf Schadenersatz erkannt werden, sondern es gilt die
Hauptregel, dass der Anspruch auf diesen vor dem allgemeinen Gericht
zu erheben ist.
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Toimitusluontoinen asia 180
Toimivalta 3, 7
Toimivaltanormi 4, 7
Tosiasialliset hallintotoimet 72

Ulkoasiainhallinto 102
Ulkoiset hallintoasiat 76, 131
Ulkopolitiikka 102

Ulosotto 187, 192
Urakkasopimus 126

Vahvistuskanne 218

Vaikutusvalta 11

Valitusjarjestelma 39

Valta 3, 11

Valtionapu 126

Valtioneuvosto

— laajemmassa merkityksessa 108

— suppeammassa merkityksessa 108

— ks. myds valtioneuvoston yleis-
istunto

Valtioneuvoston raha-asiainvaliokunta
121

Valtioneuvoston yleisistunto

— presidentin ja yleisistunnon viliset
toimivaltasuhteet 110

— piéatosvallan siirtiminen alemmalta
viranomaiselta yleisistunnolle 119

— pdatosvallan  siirtiminen ministe-
ridille tai muille viranomaisille 112

— toimivalta yleensd 108

Valtiosihteeri 113, 133

Valtiosaantdoikeus 3

Valtiovarainministerio 123, 144

Valtuutus 45

Valvontavelvollisuus 206

Vankeinhoito-osasto 140

Vapaa harkinta 150

Varoitus

— kurinpidollinen 237

— rikosoikeudellinen 236

Vastuu, ks. ministerivastuu, virka-
vastuu .

Vilpiton mieli 216

Viraltapano

— kurinpidollinen 237

— rikosoikeudellinen 235

Viranomainen 11, 84

Viranomaistoimi 73

Virantoimitusero

— kurinpidollinen 237

— rikosoikeudellinen 236

Virka 12

Virkakasky 207

Virkamies 12, 83, 235

Virkarikos 236

Virkatoiminta 73
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256 Asiahakemisto

Virkavallan anastus 236 Yksihenkildinen viranomainen, ks.
Virkavastuu yksin#disviranomainen

- kurinpidollinen vastuu 235, 237 Yksinidisviranomainen 84, 188

— rikosoikeudellinen vastuu 235, 236 Yksipuoliset hallintotoimet 77

— vahingonkorvausvastuu 235, 238 Yksityisoikeudelliset hallintotoimet 72
— yleensd 205, 209 Yleishallintoviranomainen 83, 109, 177,
Virkavirhe 236 aliv. 8 186 :
Viaestonsuojeluasiainosasto 143 Yleismaardys 73

Vilillinen valtionhallinto 77 Ylipaallikko 100
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