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 desentralisaatiosta,  jota  alunperin olin suunnitellut väitöskirjani atheeksi, 
osoittautui kuitenkin liian laajaksi.  Se  sisältää myös runsaasti kysy-
myksiä, jotka eivät kuulu oikeustieteen piiriin. Näistä syistä olen 
rajoittanut tutkimukseni koskemaan päätösvallan siirtämistä Suomen 
valtionhallinnossa. 
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rahat, mitkä kiitollisuudella mainitsen. Vielä kiitän Suomalaista Laki-
miesyhdistystä siitä, että teokseni  on  hyväksytty yhdistyksen julkaisu-
sarjaan. 
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Jaakko Uotila 
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ENSIMMÄINEN  OSA  

I  LUKU. 

ERÄITÄ PERTJSKÄSITTEITA  

A.  YLEISIÄ NÄKÖKOHTIA 

Esillä olevassa luvussa  on  tarkoituksena selventää eräitä peruskäsit-
teitä, joita joudutaan jatkuvasti käyttämään käsiteltäessä kysymystä 
päätösvallan siirtämisestä Suomen valtionhallirinossa. Tällaisia käsit-
teitä ovat:  organisaationormi,  toimivalta, päätösvalta, viranomainen  ja  
orgaani.  Esityksen tavoitteena  on  luoda lähtökohta aiheen varsinaiseile 
käsittelylle, mutta  se  ei  pyri ennakoimaan kannanottoja asiakysymyk-
sissä. Oikeastaan  se  voi  vain  selvittää, missä merkityksessä tiettyjä käsit-
teitä tullaan jäljempänä käyttämään. Tietysti samalla yritetään osoittaa, 
että käytetty terminologia  on  perusteltu  ja  aiheen tarkastelun kannalta 
tarkoituksenmukainen. 

Oikeudellisten käsitteiden muodostaminen tapahtuu lähinnä kandella 
eri tasolla. Tutkimuksessa käytetyn käsitteen määrittely voi ensinnäkin 
tarkoittaa  sen  selvittämistä, miten voimassaolevaa oikeutta  on  tietyssä 
kohden ymmärrettävä. Tällaisten käsitteiden muodostaminen  ja  selven-
täminen  on  oikeustieteen tehtävänä. Ilman  positiivisoikeudellisia  käsit-
teitä  ei  voirnassaolevaa  oikeutta voida systemaattisesti esittää  ja  tulkita. 
Toiseksi voi käsitteenmuodostus tapahtua yleisen oikeusteorian tasolla, 
jolloin  sen  tehtävänä  ei  ole osoittaa, miten joitakin ikeusnormeja  on 

 tulkittava, vaan systematisoida  ja  hahmottaa oikeudellisia ilmiöitä. Näin 
muodostetut käsitteet (esim. oikeusnormin käsite) ovat  terminologisia 
käsitteitä.1  

1  Oikeudellisista käsitteistä  ja  niiden liittymisestä  voimassaolevaan  oikeuteen 
ks.  esim. Alanen  s. 25;  sama,  LM 1958 s. 428-429. Lassen on  selkeästi valaissut 
oikeudellisten käsitteiden luonnetta erottamalla toisistaan  terminologiset käsitteet  
ja  varsinaiset oikeuskäsitteet,  ks.  Juhlajulkaisu  R. A.  Wrede  1921 s. 23-37. 

1 
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2 	 Eräitä peruskäsitteitä  

Ei  voida väittää, että terminologiset käsitteet olisivat »oikeita»  tai 
»voimassaolevan  oikeuden mukaisia». Sensijaan voidaan keskustella 
siitä, ovatko tuollaiset yleisen oikeusteorian käsitteet tarkoituksenmu-
kaisia vai  ei,  ovatko  ne  riittävän selviä  ja  poikkeavatko  ne  ehkä tar-
peettomasti yleisestä kielenkäytöstä jne.  Ne  eivät niinkään paljon liity 
tiettyyn voimassaolevaan oikeusjärjestykseen kuin siihen, mikä  on 

 yhteistä eri oikeusjärjestyksille.2  
Eräissä tapauksissa samaa käsitettä voidaan käyttää sekä positiivis-

oikeudellisena että terminologisena käsitteenä. Tällöin  on  sekaantumisen 
vaara suuri, ellei tarkoin olla selvillä siitä, mistä kulloinkin  on  kysymys. 
Tällainen käsite  on -  kuten jäljempänä tarkemmin esitetään -  mm. 
toimivallan  käsite. Edelleen  on  huomattava, että positiivisoikeudellisia 
kysymyksiä  ei  tietenkään voida ratkaista terminologisilla operaatioilla. 
Ainoastaan lainsäätäjä voi sitovasti määritellä, mitä jollakin lakitekstissä 
käytetyllä sanalla  on  ymmärrettävä (legaalinen definitio). Mutta oikeu-
dellisten ilmiöiden moninaisuudesta  ja  ennalta arvaamattomuudesta joh-
tuu, että vaikka lainsäätäjän onnistuisikin tarkasti määritellä lakiteks-
tissä käytettyjen sanojen merkitys, esiintyy käytännössä kuitenkin usein 
tilanteita, joita  lain käsitemääritelmät  eivät peitä.  

B.  ORGANISAATIONORMEISTA  JA  KAYTTAYTYMIS - 
NORMEISTA 

Oikeusnormit  voidaan niiden välittömän sisällön mukaan jakaa kah-
teen luokkaan: käyttäytymisnormeihin  ja  organisaationormethin. Esi - 

2  Tämä  ei  tarkoita sitä, että oikeudellisten peruskäsitteiden analyysi olisi ylei-
sen oikeusteorian ainoa  tai  edes tärkein tehtävä.  »From the point of view of legal 
theory, the elaboration of legal concepts and categories is essentially an ancillary 
function.» Ks. Friedmann s. 223.  Yleisestä oikeusteoriasta ks. esim. Brustin,  VY  
1947 s. 22-28;  sama,  Archiv für Rechts- und Sozialphilosophie  1957 s. 465-469;  
sama, Suomalainen  Suomi 1962 s. 159-163.  Brusiin  korostaa näissä artikkeleissaan 
erityisesti yleisen oikeusteorian riippumattomuutta tietystä voimassaolevasta oikeus-
jä.rjestyksestä,  sen  teoreettista  ja  kansainvälistä luonnetta. Lainopin tarkoitus-
perät taas ovat viime kädessä käytännölliset,  se on  voimassa olevan oikeuden jär-
jestelmällistä tulkitsemista  ja  esittämistä. Lainoppi, varsinkin  sen  metodi,  on  yksi 
niistä oikeudellisista ilmiöistä, joita yleinen oikeusteoria tutkii. Kaarle Makkonert,  
LM 1959 s. 49-72  tarkastelee käsiteanalyysin merkitystä  ja  tekniikkaa oikeusteo-
riassa lähinnä ns. analyyttisen  filosofian  pohjalta lähtien. »Huomautettakoon tässä 
yhteydessä, ettei määritelmistä voida sanoa ovatko  ne  tosia vai epätosia. Logiikasta 
tiedetään, että sanotut ominaisuudet voidaan liittää  vain  lauseisiin, jotka väittävät 
jotain... Itse määritelmä  sen  sijaan  on  ainoastaan sopimus siitä, että kaksi sanal-
lista ilmaisua... merkitsevät samaa.»  (S. 58).  
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Organisaationormit  ja käyttäytymisnormit  

merkkinä säännöksestä, joka ilmaisee käyttäytymisnormin, voidaan mai-
nita Kauppakaaren  11  luvun  1 §:  

Joka lamaa toiselta jotakin, hengetöntä tahi elävätä, antakoon  sen 
 takaisin yhtä hyvänä kuin sai. Lainakalua älköön laskettako pahene-

maan. 

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

Veron  määrää:  
1) valtionveron  verovelvollisen kotikunnan verolautakunta;  
2) kunnallisveron  sen  kunnan verolautakunta,  jolle vero  tulee; 

sekä  
3) valtionveron  silloin,  kim verovelvollisella  ei  ole valtakunnassa 

kotikuntaa,  ja  kunnallisveron  62 §:ssä  tarkoitetussa tapauksessa Hel-
singin kaupungin verolautakunta. 

Edellä olevat esimerkit  on  valittu jokseenkin sattumanvaraisesti. 
Sama kahtiajako  on  havaittavissa kaikilla oikeuden aloilla. Käyttäyty-
misnormit säätelevät ihmisten ulkoista käyttäytymistä, tyypilliset orga-
nisaationormit  säätelevät  toimivaltaa,  valtaa,  kelpois'autta  eli  kom  petens-
sia.3  Eräällä oikeudenalalla, nimittäin valtiosääntöoikeudessa, ovat orga-
nisaationormit etualalla, kuten helposti havaitaan tarkastelemalla Suomen 
halljtusmuotoa. Suurin  osa HM:n säännöksistä  koskee valtiovallan eri 

Oikeusnormien  jako  (aineellisiin) käyttäytymisnormeihin  ja (muodollisiin) 
organisaationormeihin ei  ole yleisesti omaksuttu  kanta.  Useat tutkijat eivät pidä 
organisaationormeja oikeusnormeina. Tutkijoista, jotka jakavat oikeusnormit käyt-
täytymis-  ja organisaationormeihin  (tosin käyttäen erilaista terminologiaa)  on  syytä 
ennen muita mainita  Walther Burckhardt. Ks.  »Methode und  System des 

 Rechts»  s. 132-170,  jossa erotetaan toisistaan  »Verfassungsrecht» ja »Ver-
haltungsrecht.»  Tätä jakoa  Burckhardt  soveltaa, paitsi julkisoikeuden, myös yksi-
tyisoikeuden alalla. Loogisesti organisaatio käy aineellisen oikeuden edellä  (s. 133, 
166). Ks.  myös saman tekijän  »Organisation» s. 32-34, 177:  »Ohne  Organisation 

 (Ordnung  der  Zuständigkeit zur Feststellung  des  Abstrakten und konkreten Rechts 
und zu  seiner  Erzwingung) ist eine geltende Rechtsordnung nicht denkbar.»  
Ross,. Om  Ret  og Retfaerdighed  s. 45-46,  jakaa oikeusnôrmit käyttäytymisnor-
meihin (forholdsnormerne)  ja  toimivalta-  1.  menettelytapanormeihin (kompetence

-eller fremgangsnormerne). Kompetenssinormit  ovat epäsuorasti ilmaistuja käyt-
täytymisnormeja »...  de  er  direktiver om,  at  sådanne  direktiver,  der buyer  til  i 
overensstemmelse  med  en  angiven fremgangsmåde, skal agtes som forholdsnormer. 
Kompetencenormen  er altså  en  indirekte udtrykt forholdsnorm.» Herlitz,  Föreläs-
ningar  II s. 24,  pitää organisaationormeja oikeusnormeina.  Richter s. 13,  korostaa, 
että valtiovallan organisaatiota koskevat kysymykset ovat oikeuskysymyksiä  ja 

 organisaatiota koskevat säännökset ovat oikeussääntöjä.  Kuten  Forsthoff  s. 377-
386  toteaa, kysymys  on  pohjimmaltaan siitä, mitä »oikeusnormilla» tarkoitetaan. 
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orgaanien toimivaltaa  ja  tämän toimivallan rajoja. Tämä valtiosääntö-
oikeuden erityisluonne kuvastuu  mm.  kirjallisuudessa esitetyissä valtio-
säännön määritelmissä. 4  

Organisaationormin  käsite kaipaa vielä eräitä täydennyksiä.  On  tar-
koituksenmukaista katsoa  organisaationormeiksi  kaikki normit, jotka 
koskevat julkisen  vallan  elinten eli  orgaanien  a)  asettamista  ja  kokoon-
panoa,  b) toimivaltaa (toimivaltanormit)  sekä  c)  asioiden käsittelyssä 

 noudatettavaa  menettelyä.  On  tosin myönnettävä, että menettelytapaa 
koskevat säännökset voitaisiin hyvällä syyllä katsoa käyttäytymisnor-
meiksi. Nehän koskevat orgaanthenkilöiden käyttäytymistä. Niiden 
lukemista organisaationormien joukkoon puoltaa kuitenkin  se  seikka, 
että sekä lainsäädännössä että kirjallisuudessa (esiin. prosessioikeudessa 

 ja  vero-oikeudessa) esitetään viranomaisten kokoonpanoa, toimivaltaa 
 ja  menettelyä koskevat säännökset  ja  periaatteet yhtenä kokonaisuu-

tena. Niitä koskevia normeja kutsutaan usein  rn.uodolliseksi oikeudeksi  
vastakohtana  airteelliselle oikeuclelle. 5  

Vastakohtapari  muodollinen - aineellinen esiintyy oikeustieteessä 
myös toisessa merkityksessä kuin edellä  on  esitetty. Varsinkin  valtio

-sääntöoikeudellisessa  kirjallisuudessa  on  paljon keskusteltu siitä, mikä  
on  laki muodollisessa  ja  aineellisessa  merkityksessä. 6  Mikä  on  laki muo- 

Ks.  myös  Kelsen,  General Theory s. 128.-130,  jossa erotetaan toisistaan  »substantive 
(material) and adjective (formal) law».  Kelsen  ei  kuitenkaan tässä mainitse  sei-. 

 västi kompetenssinormeja.  Muodolliset normit hänen mukaansa koskevat orgaanien 
asettamista  (creation)  ja  niiden noudatettavaa menettelyä  (procedure). Ks.  myös  
Jansson  s. 220-238.  Lahtinen  s. 117-119.  jakaa normit  oikeusnormeihin  ja  reaktio-
norsneihin  1.  sanktionormeihin.  

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-

sessioikeudeliiset  normit luonnehditaan muodolliseksi oikeudeksi erotukseksi aineel-
lisesta oikeudesta. Aarne Rekola,  TOL  s. 386  toteaa, että verolainsäädäntö jae-
taan tavallisesti kahteen osaan: aineelliseen osaan eli  vero-oikeuteen sekä muo-
dolliseen osaan eli verotusoikeuteen. »Muodolliseen  vero-oikeuteen eli verotusoikeu-
teen  kuuluvat  mm.  ne  säännökset, jotka koskevat verotusviranomaisten organisaa-
tiota, prosessuaalisia oikeuksia  ja  vastaoikeuksia  sekä molempien verovelkasuhteen 
osallisten oikeustekoja.»  Jansson  s. 224-225 on  esittänyt oikeusnormien systema-
tiikan, joka asialrisesti vastaa edellä tekstissä olevaa. Hänen omaksumansa ryh-
mittely  on  seuraava:  A.  Materiella direktiv;  B.  Formella direktiv:  a) kreationsregler, 
b)  regler om makt- och kompetensfördelning,  c)  egentliga procedurregler.  

o  Labandin, Jellinekin  ja  Anschützin  teorioita selostavat perusteellisesti  mm.  
Puhakka, Laki  ja  asetus  s. 3-44  sekä  Purhonen,  LM 1956 s. 810-830.  Puhakka  
s. 28,  toteaa kehityksen kulkevan siihen suuntaan, että laki-nimityksellä tarkoi-
tetaan ensisijaisesti  vain  muodollista lakia  ja  aineellisen  lain  sijasta käytetään 
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dollisessa  merkityksessä,  on  puhtaasti positiivisen oikeuden alaan kuu-
luva kysymys. Vastaus siihen saadaan Suomen osalta tutkimalla valtio-
sääntöä, lähinnä hallitusmuotoa  ja  valtiopäiväjärjestystä,  jotka osoitta-
vat,  millä  tavoin lainsäädäntövaltaa Suomessa käytetään. Muodollisen 

 lain käsitteestä  ei  liene esiintynyt erimielisyyksiä. Laki muodollisessa 
merkityksessä  on  jokainen lainsäädäntöjärjestyksessä syntynyt valtion 
tandonilmaisu. 7  

»Laki aineellisessa merkityksessä»  on  ainakin esillä olevan tutkimuk-
sen kannalta terminologiseksi käsitteeksi epätarkoituksenmukainen. Sel-
laiseksi siihen liittyy liian paljon positiivisoikeudellisia assosiaatioita. 
Teoreettista tarkastelua silmälläpitäen  on oikeusnormin  käsite käyttö-
kelpoisempi,  ja  se  onkin nykyisen oikeusteorian peruskäsitteitä.  Jos  taas 
liikutaan voimassaolevan oikeuden tasolla, voidaan tietysti tutkia esim. 
sitä, missä eri merkityksissä  HM  käyttää laki-sanaa. Tällöin päädytään 
positiivisoikeudellisiin määriteirniin, joiden merkitystä  ja  pätevyyttä  on 

 arvosteltava erilaisin perustein kuin yleisen oikeusteorian piiriin kuulu-
vien käsitteiden tarkoituksenmukaisuutta  ja  tarpeellisuutta. 8  

nimitystä oikeussääimös. Tätä seikkaa  ei  Purhonen  näytä huomanneen. Tutkit-
tuaan kriitillisesti oikeussäännöksen (aineellisen  lain)  tunnusmerkkejä Puhakka 
toteaa, »että tätä käsitettä  ei  ole voitu määritellä yleispätevästi eikä  sillä  tavalla, 
että  sillä  olisi oikeustieteelle  ja  käytännölle todellista arvoa»  (s. 34).  Näin Puhakka 
tulee itse asiassa hyljänneeksi oikeusteorian peruskäsitteen, oikeusnormin käsit-
teen!  Purhonen  puolestaan määrittelee aineellisen  lain  puhtaasti positiivisoikeu-
dellisesti: »Laki aineellisessa merkityksessä  on  siis hallitusmuodon mukaan  s e 1-
lainen  valtion tandonilmaisu, joka abstraktisesti luo 
oikeusalamaisille oikeuksia  ja  velvollisuuksia.»  (s. 825,  har

-vennukset  alkuperäiset). - Muodollisen  ja  aineellisen  lain  käsitteen ovat meillä 
omaksuneet, joskin erilaisin vivanduksin  mm. Erich,  Valtio-oikeus  II s. 171-176;  
Hakkila  s. 114-115;  Hermanson—Kaira  s. 30, 83, 100;  Merikoski,  Julkisoikeus  I 
s. 18-20, 22-23;  »Alanen s. 61;  sama,  Oikeuslähde-  ja  laintulkintaoppi  s. 3-4.  

Kun erotetaan toisistaan laki aineellisessa  ja  muodollisessa merkityksessä, 
 on kait  johdonmukaista, kuten  Puhakkakin,  Laki  ja  asetus  s. 44  huomauttaa, erot-

taa toisistaan myös asetus muodollisessa  ja  aineellisessa merkityksessä.  Ja  kun 
siirrytään portaita alemmaksi, tulee vastaan kysymys, mikä  on  valtioneuvoston 
päätös aineellisessa  ja  muodollisessa merkityksessä.  tai  mikä  on  lääninhallituk-
sen päätös aineellisessa  ja  muodollisessa merkityksessä jne. -  

8  Edellä esitetyllä  ei  ole tarkoituksena väheksyä niiden vanhempien teorioiden 
merkitystä, jotka ovat koskeneet lakeja aineellisessa  ja  muodollisessa merkityk-
sessä. Nämä teoriat ovat aikanaan paljonkin vaikuttaneet valtiosääntöjen tulkin-
taan  ja  kehitykseen -  se  lienee usein ollut tarkoituksenakin -  ja  sentähden  niiden 
tuntemus luo pohjan myös nykypäivän valtiosääntöjen ymmärtäiniselle. Uudem

-masta valtiosääntöoikeudellisesta  kirjallisuudesta ks. esim.  Ross,  Dansk Stats- 
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Seuraavassa esitetään eräitä syitä, jotka tukevat organisaationormien 
luonriehtimista oikeusnormeiksi  ja  jotka toisaalta osoittavat, että  on 

 perusteltua erottaa toisistaan käyttäytymisnormit  ja  organisaationormit. 

Elräät  vanhemmat teoriat tahtoivat tunnustaa oikeusnormiksi (oikeus-
säännökseksi)  vain  sellaiset normit, jotka koskivat kansalaisten oikeus- 
asemaa, lähinnä vapautta  ja  omaisuutta. Normit, joiden vaikutus rajoit-
tui valtiokoneiston sisälle, eivät olleet oikeusnormeja. 9  Tämän  kannan 

 mukaan normi  »älä  tallaa nurmikkoa» olisi oikeusnormi. Sensijaan 
normi »lainsäädäntövaltaa käyttää eduskunta yhdessä tasavallan  presi-
dentin  kanssa»  (HM 2 §:n 2 mom.)  ei  olisi oikeusnormi, koska  se  koskee 
kansalaisen oikeusasemaa  vain väliffisesti. Jos  kerran halutaan kieltää 
organisaationormien oikeusnormin luonne,  on se  tehtävä johdonmukai-
sesti. Tämä johtaa sithen, että olisi kiellettävä melkein  koko valtiosään-
nönkin  luonne oikeusjärjestyksen osana. Sama koskee muodollista 
oikeutta (esim. prosessioikeutta) yleensäkin. 

Oikeustiedettä  ajatellen  on  todettava, että organisaationormien  selos- 
tammen  ja  tulkitseminen tapahtuu aivan samoin tieteellisin menettely- 
tavoin kuin käyttäytymisnormienkin osalta. Niiden soveltamista koske-
vat erimielisyydet joutuvat tuomioistuinten ratkaistaviksi, eikä voi olla 
epäilystäkään siitä, etteikö organisaationormi useassa tapauksessa olisi 

 t uomioistuinratkaisun  perusteena. 
Käy ttäytymisnormin noudattamatta  j ättämisestä  seuraa sanktio. Tär-

keimmät sanktioista ovat rangaistus  ja  vahingonkorvaus.  Useissa tapauk-
sissa  normin  vaatima suoritus (esim. velan maksaminen) toteutetaan 
pakkotäytäntöönpanon avulla. Kysytään, onko organisaationormien 
noudattamatta jättämisestä mitään haitallisia oikeusseuraamuksia? Vas-
taukseksi tähän voidaan viitata esim. hallintotointen virheellisyyttä kos-
keviin periaatteisiin  ja  oikeuskäytäntöön,  jossa seurauksena toimivallan 
ylittämisestä  on  toimen pätemättömyys (mitättömyys  tai kumottavuus). 
Hallintomenettelyssä  ja  -prosessissa  ei  toimivaltanormien  rikkominen 
siten  jää  ilman oikeusseuraamuksia.  HM 92 §:n 1  momentin  mukaan  on 

 kaikessa virkatoiminnassa laillisen seuraamuksen uhalla tarkoin lakia 
noudatettava. Tämä säännös  ei  voi tarkoittaa lakia yksinomaan muodol-
lisessa merkityksessä. Oikeana  on  pidettävä •  tulkintaa, että  HM 92 §:n 
1 mom,  tarkoittaa »lailla» kaikkia oikeusnormeja, olkootpa luonteeltaan 

forfatningsret  I s. 193-200,  jossa todetaan, että »laki aineellisessa merkityksessä» 
 on  tarpeeton käsite vuoden  1953  perustuslain lainsäädäntövaltaa koskevien sään-

nösten tulkitsemisen kannalta.  
Ks.  tästä Puhakka, Laki  ja  asetus  s. 16, 31-32. 
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käyttäytymisnormej  a tai organisaationormej a. 1°  Näinä normit yhdessä 
muodostavat voimassaolevan oikeuden. 

Onko organisaationormi loogisesti palautettavissa käyttäytymisnor-
miksi? Niin saattaa kylläkin olla asianlaita, mutta nimenomaan toimi-
valtanormien osalta  on  otettava huomioon eräs tärkeä näkökohta. Käyt-
täytymisnormin peruskaavana voitaneen pitää seuraavaa:  »A:n  tulee 
B:tä kohtaan käyttäytyä tavalla  k.»  A:n  velvollisuutta vastaa  B:n vaade. 
Toimivaltanormin peruskaava  sensijaan voidaan kirjoittaa seuraavasti: 

 »A:n  tulee noudattaa, mitä  B  määrää käyttäytymisalueella  k.»  Loogisesti 
lienee moitteetonta sanoa, että myös kompetenssinormi voidaan muuttaa 
muotoon:  »A:n  tulee B:tä kohtaan käyttäytyä tavalla  k» (k =  noudattaa 
mitä  B  määrää käyttäytymisalueella  k).  Mutta reaalisesti katsoen  on 

 näillä tapauksilla huomattava ero, koska toimivaltanormin kysymyk-
sessä  ollen  A:n  velvollisuuden sisältö  on  riippuvainen  B:n  yksipuolisesta 
tandonilmaisusta.  B: n kompetenssia  vastaa siten  A: n kuuliaisuusvelvolli-
suus. 11  -  Tämän lähempää yhteyttä tuskin voidaan löytää käyttäytymis

-normin  ja toimivaltanormiri  väliltä. 
Edellä esitetty riittänee esillä olevan tutkimuksen kannalta osoitta-

maan:  
1) että organisaationormit  on  syytä luonnehtia oikeusnormeiksi, 

sekä  
2) että teoreettisessa tarkastelussa  on  tarkoituksenmukaista erottaa 

toisistaan käyttäytymisnormit  ja organisaationormit.  

C.  TOIMIVALTA  JA PAATÖSVALTA 

Toimivallalla  (eli kompetenssilla) tarkoitetaan seuraavassa oikeudet- 
lista  kelpoisuutta suorittaa julkisen  vallan  käyttämiseen kuuluvia oikeu- 

° Erichin  mukaan  on HM 92 §:n 1 morn. tulkitLava  siten, että »lailla» tarkoi-
tetaan simavoimassa olevaa oikeutta yleensä, ks.  Valtio-oikeus  II s. 157;  samoin 
He'rmanson—Kaira  s. 77;  Hakkila  s. 339.  Sensijaan  Purhosen  kanta  laista aineel-
lisessa merkityksessä näyttää johtavan erilaisiin tuloksiin, ks.  LM 1956 s. 818-819, 
825. 

'  Ks. Ross'in  oikeudellisten peruskäsitteiden analyysiä,  Om Ret  og Retfaerdig-
hed  s. 196-197,  jossa loogisina korrelaatteina esiintyvät  mm.  käsitteet velvollisuus 

 ja  vaade (pligt-krav)  sekä toimivalta  ja  kuuliaisuusvelvollisuus (kompetence
-underkastelse).  Tässä kohden Ross'in esitys pohjautuu amerikkalaisen  W. N. Hoh-

feiciin  esittämään oikeudellisten käsitteiden analyysiin, joka sisältyy teokseen  Fun-
damental Legal Conceptions s. 23-114; Friedmann s. 221-223. 
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dellisia  toimia.  Kompetenssi  ei  ole mikään subjektiivinen oikeus. 12  Toimi-
valta ilmenee siinä, että ellei ole olemassa erityisiä pätemättömyysperus-
teita, suoritetulla toimella  on  tarkoitettu oikeusvaikutus. Tällaisena  toi

-mivallan  käsite  on  sangen  laaja. Kirjallisuudessa puhutaan esim. perus-
tuslain,  lain  ja  asetuksen alasta eli kompetenssista.' 3  Tuomioistuinten 

 ja  hallintoviranomaisten  kohdalla  on  tapana erottaa toisistaan niiden 
asiallinen, asteellinen  a  alueellinen toimivalta' 4  Toimivalta voidaan, 
varsinkin hallinnon alalla, ymmärtää vielä laajemmin kuin edellä  on 

 tehty. Tällöin ajatellaan, kuten  Poul  Andersen  ilmaisee asian,  koko 
 organisoitua työnjakoa,  ei  ainoastaan toimivaltaa oikeudellisten toimien 

suorittamiseen.' 5  Näin ymmärrettynä toimivalta itse asiassa merkitsee 
samaa kuin toimiala  tai tehtäväpiiri.  

Käsitteitä toimivalta  ja  toimiala  (1. tehtäväpiiri)  käytetään yleisesti 
synonyymeinä Suomen kunnallisoikeutta koskevissa esityksissä. 1° Täl-
lainen terminologia - joka liikkuu positiivisen oikeuden tasolla - 
onkin perusteltu nimenomaan kunnallisoikeuden osalta. KunL  175  §  

12 Ks. Erich,  Kompetensfördelning  s. 72: »En  kompetens utgör  en  behörighet 
att utöva offentlig myndighet, icke någon  subjektiv  rätt.. .»  Ks.  myös sama,  Valtio- 
oikeus  II s. 141;  Ståhlberg,  Yleinen  osa  s. 109-119;  Wiligren  s. 137  ss.; Hermanson  
s. 4-8, 28-33; Forst  hoff, Verwaltungsorganisation  s. 16-20.  Toimivalta-sanan 
vastineita ruotsinkielessä ovat  kompetens, behörighet, befogenhet 

 a my n d  i  g he t. -  Myös yksityisoikeuden piirissä voidaan puhua 'kompe-
terissista.  Ks.  Zitting  s. 30-38,  jossa erotetaan toisistaan omistajan primääri- eli 
hallintaoikeus  ja kompetenssi. 

OikTL  10  ja  11  §  erottavat toisistaan valtuutetun kelpoisuuden  (behörig-
het)  sekä hänen  to  im  iv al  ta  n s a  (befogenhet).  Kelpoisuus tarkoittaa valtuu-
tetun valtaa suorittaa päämiestä sitovia oikeustoimia.  Se on valtuutukseen  perus-
tuvaa edustusvaltaa, joka ilmenee valtuutetun suhteessa kolmanteen henkilöön. 
Toimivalta sensijaan perustuu päämiehen  ja vaituutetun  väliseen oikeussuhtee

-seen (perussuhde)  ja  osoittaa, mitä valtuutettu  on  oikeutettu päämiehensä puo-
lesta tekemään.  Ks.  lähemmin Kivimäki—Ylöstalo  s. 244  ss. 

Julkisoikeudessa  ei  eron tekeminen (ulkoisen) kelpoisuuden  ja  (sisäisen)  toi-
mivallan  välillä yleensä ole tarpeellista. Säärinönmukaisesti  ne lankeavat  yhteen. 
Mutta  jos hallintoviranomainen valtuuttaa  jonkun suorittamaan yksityisoikeudellisia 
toimia hallintosubjektin puolesta,  on  asianlaita toinen. Silloin  on  myös valtuutetun 
kelpoisuus arvosteltava yksityisoikeudellisten periaatteiden mukaisesti. 

"  Ks. esim.  Puhakka, Laki  ja  asetus  s. 72  ss.  
14 Ks.  Merikoski,  Oikeussuojajärjestelmä  I s. 85;  Poul  Andersen,  Forvalt-

ningsret s. 278-280;  Wrede—Tirkkonen  s. 39-40;  Tirkkonen,  Rikosprosessioikeus  I 
s. 197-205;  sama,  Siviiiprosessioikeus  I s. 263-270. 

'5  Poul  Andersen,  Forvaltningsret s. 54  ja  278  ss. 
'°  Ks. esim.  Kuuskoski  s. 29-48;  011i Ikkala, Kunnan yleinen toimivalta  s. 1; 

Rytkölä, Kuntain  yhteistoiminta  s. 39-56. 
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mainitsee yhtenä kunnallisvalituksen valitusperusteena  sen,  että kun-
nallisvaltuuston päätös menee »valtuuston toimivaltaa ulommaksi». Kun 
sanottua säännöstä verrataan KunL  4 §:n säännökseen,  käy ilmeiseksi, 
että käsite »toimivalta» tässä yhteydessä merkitsee samaa kuin »toimi-
ala»  tai »tehtäväpiiri». - Esimerkein  voidaan osoittaa kuinka toimivalta- 
käsitteeseen laajassa merkityksessä sisältyy erilaisia aineksia. Niinpä 
voidaan esim, kysyä, kuuluuko kunnan toimivaltaan kahvilaliikkeen har-
joittaminen. Tällöin  on  oikeastaan kysymys siitä, saako kunta KunL:n 
mukaan harjoittaa kahvilaliikettä, onko kysymyksessä sellainen toiminta, 

 jota KunL  4 §:ssä  tarkoitetaan.  Jos  vastaus tähän kysymykseen  on  myön-
teinen, silloin ilmeisesti kunnallisvaltuuston toimivaitaan  kuuluu päätök-
sen tekeminen tuon kahvilaliikkeen perustamisesta.  Jos  taas ajatellaan 
toimivaltaa nimenomaan kelpoisuutena julkisen  vallan  käyttämiseen, voi-
daan kysyä, voiko kunta hallintosubjektina puuttua kahvilaliikkeen har-
joittamiseen: tarvitaanko siihen esim, kunnan lupa, voiko kunta valvoa 
toimintaa jne. Molemmissa tapauksissa  on  erikseen kysyttävä, minkä 
kunnan elimen, kunnallisvaltuuston, kunnallishallituksen  tai  jonkin lau-
takunnan, toimivaltaan päätöksen tekeminen kussakin kahvilaliikkeen 
harj oittamista koskevassa asiassa kuuluu 

Edellä  on  esitetty erilaisia merkityksiä, joita käsitteelle toimivalta 
voidaan antaa  ja  on  annettu. Toimivallan käsitteeseen liittyy päätös-
vallan  käsite, joka esiintyy tämän tutkimuksen aiheessa.  Päätösvallalla 
tarkoitetaan seuraavassa kelpoisuutta hallintotoimien suorittamiseen. 18  
Näin käsitettynä päätösvalta  on toimivaltaa,  mutta kaikki toimivalta  ei 

 ole päätösvaltaa. Esim, kansanedustajan oikeus tehdä aloitteita  on  toi
-mivaltaa,  muttei päätösvaltaa. Samoin  on  virallisen syyttäjän valta nos-

taa syyte toimivaltaa, muttei päätösvaltaa. Hallintoasioissa  on  usein eri 
viranomaisella kuin  sillä,  joka päättää hallintotoimesta, valta tehdä esi-
tys asian käsittelemiseksi. Tällainen esityksenteko-oikeus  on  kylläkin 
toimivaltaa, muttei päätösvaltaa.  Se  seikka, että tässä tutkimuksessa  on 

 otettu käsiteltäväksi nimenomaan päätösvallan siirtäminen, johtuu paitsi 
välttämättömänä pidettävästä tutkimuksen rajoittamisesta, myös siitä, 
että nimenomaan valtiovallan  ja  yksilön välisten suhteiden kannalta  on 

17  Forsthoff  s. 422-423  erottaa välihisen valtionhallinnon kohdalla toisistaan 
toiinivallan  (Kompetenz) ja  toimialan  (Wirkungskreis).  Jokainen välifilsen val-
tionhallinnon subjekti voi toimia  vain toimialansa  puitteissa. HaUintosubjektin 
sisäisesti taas  on  toteutettu toimivallan  jako  eri elinten kesken samaan tapaan 
kuin vähittömässäkin vaitionhallinnossa.  

1  Hallintotoimen  käsitteeseen  ja jaotteluihin  nähden voidaan tässä rajoittua 
viittaamaan  IV  luvun  A-jaksossa olevaan esitykseen. 
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juuri päätösvallan käyttämisen järjestelyllä tärkeä merkitys. Niinpä 
HVa1L  3 §:ssä  tarkoitetaan päätöksellä, josta'sanotun  lain  nojalla voi-
daan tehdä valitus »hallintoviranomaisen toimenpidettä, jolla asia  on 

 ratkaistu  tai  jätetty tutkittavaksi ottamatta». 
Saatetaan kysyä, onko päätösvallan käsitteen käyttöä edellä esite- 

tyllä  tavalla pidettävä tarkoituksenmukaisena. KunL  7 §:n 1  momentin 
 mukaan kunnan  päiitösvaltaa  käyttää kunnallisvaltuusto, mikäli  ei  ole 

toisin säädetty. Saman pykälän  2  momentin  mukaan toimeenpano  ja  
hallinto  on kunnallishallituksen  sekä, tämän valvonnan alaisena, eri-
tyisten lautakuntien  ja  viranhaltijain asiana. KunL:n omaksumaa  ter-
minologiaa  tuskin voidaan pitää onnistuneena  ja  laajexnpaan  käyttöön 
sopivana. Kunnallislain kommentaarissaan  Kuuskoski toteaa, että  ko. 

 jakoa  on  pidettävä » jonkinlaisena ohj elmallisena  j ulkilausumana»  19  

Ensiksikin  on  todettava, että  jos  lainsäätäjä  on  tässä kohden halunnut 
viitata tunnettuun valtiovallan tehtävien kolmij akoon (lainsäädäntö - 
hallinto - lainkäyttö) - kuten  mm.  Kuuskoski esittää -  on  tuo tar-
koitus  sangen  epäselvästi ilmaistu. Sitäpaitsi  vain  pieni  osa  kunnalli-
sista tehtävistä  on  sellaisia, jotka voidaan luonnehtia lainsäädäntöön 
kuuluviksi. Kun siis pääosa kunnan tehtävistä  on  hallintoa,  on KunL 
7 § :n systematiikka  oikeastaan seuraava: kunnallinen hallinto jakautuu 
päätösvallan käyttämiseen, toimeenpanoon  ja  hallintoon! Tässä ajatus-
kulussa »hallinto» esiintyy kandessa täysin erilaisessa merkityksessä. 
Tätä ristiriitaa lieventää, muttei suinkaan kokonaan hälvennä  se  seikka, 
että KunL monissa erityissäännöksissä mainitsee ainakin osan niistä 
asioista, jotka kuuluvat kunnallisvaltuuston toimivaltaan.  Ja  jos  tiede-
tään, mitä kunnallisvaltuusto päättää, tiedetään myös mitä kunnallis-
hallituksen tulee toimeenpanna. Käsitepari toimeenpano  ja  hallinto 
taasen ovat oikeastaan synonyymejä, joten niistäkään  ei  voitaisi sinänsä 
tehdä mitään johtopäätöksiä. Mutta kun lautakunnat  ja  viranhaltijat 
ovat kunnallishallituksen alaisia, voidaan lähteä siitä, että toimeenpano, 
johon myös kuuluu kunnallisvaltuuston päätösten laillisuuden valvomi-
nen,  on  tärkeämpää  ja  vastuunalaisempaa  toimintaa kuin hallinto. Yleen-
sähän organisaatiossa pyritään sithen, että tärkeämmät päätökset teh-
dään ylemmällä tasolla, vähemmän tärkeät alemmalla. - Edellä esitetty 
riittänee osoittamaan, ettei KunL  7 §:n  omaksumaa terminologiaa ole 
syytä soveltaa valtionhallintoa koskevassa tutkimuksessa.  

19  Kuuskoski  s. 62. Ks.  Larrn.a,  LM 1944 s. 387  ss.,  jossa todetaan, etteivät 
päätösvalta  ja  hallinto (ynnä toimeenpano) vastaa valtiovallan kolmijakoon sisäl-
tyviä käsitteitä. Niinikään  Larma  tulee siihen tulokseen, ettei päättämisvaltaa  ja 

 hallintoa voida toisistaan erottaa aineellisten tunnusmerkkien perusteella. 
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Edellä tarkastellut toimivallan  ja  päätösvallan käsitteet ovat puh-
taasti oikeudellisia luonteeltaan. Toimivallasta  ja  päätösvallasta  on  ero-
tettava ilmiöt, joita kutsutaan »vallaksi»  tai »vaikutusvallaksi»  ja  joita 
sosiologit  ja  valtiotieteilijät  ovat viime vuosina yhä enemmän ruven-
neet tutkimaan.  On  selvää, että valtionhallinnossakaan eivät valta  ja 

 vaikutusvalta aina lankea yhteen toirnivallan  ja  päätösvallan kanssa. 
Tosiasiallisten valtasuhteiden selvittäminen  ja  analysoirriinen  jää  kuiten-
kin periatteessa tämän tutkimuksen aiheen ulkopuolelle. 20  

D. ORGAANI JA  VIRANOMAINEN 

Organisaationormit  liittävät  to•  •vallan tiettythin toimielimiin  eli 
orgaaneihin,  joita ovat esim, eduskunta, tasavallan presidentti, ministe-
riö, kunnallisvaltuusto, nimismies jne. Ilman tällaisia orgaaneja eivät 
julkisen oikeuden subjektit, joista tärkeimmät ovat  valtio  ja  itsehallinto-
yhdyskunnat, voi toimia. Oikeustieteessä vallitsee yksimielisyys siitä, 
etteivät orgaanit ole oikeussubjekteja. Niiltä puuttuu oikeushenkilölli-
syys, joka kuuluu julkisen hallinnon subjekteille. 2' Orgaanit ovat 
oikeusjärjestyksen luomia abstraktioita, jotka  on  erotettava niistä hen-
kilöistä, orgaanihenkilöistä, yhdestä  tai  useammasta, jotka kulloinkin 
muodostavat orgaanin. Orgaanin olemassaolo  on  riippumaton orgaani-
henkilöiden jatkuvasta olemassaolosta  ja  vathtumisesta.  Henkilön toi-
minta orgaanihenkilön ominaisuudessa  on  oikeudellisesti tarkoin erotet-
tava hänen toiminnastaan yksityishenkilönä. Orgaanihenkilön toiminta 
tapahtuu määrätyin muodoin, joita .organisaationormit (menettelytapa- 
normit) säätelevät. Tähän muotoon kuuluu säännöllisesti, että orgaani-
henkilöiden päätökset tehdään nimenomaan siinä ominaisuudessa  ja 

 orgaanin  »nimissä».  

20  Valtakäsitteen analyysistä  ks. esim.  Bertrand Russell, Power, London 1938; 
Simon—Smithburg—Thompson s. 180-217; Friedrich  (toim.), Authority. Nomos I, 
Cambridge, Massachusetts 1958. 

" Orgaanikäsitteestä  ks. varsinkin  G.  Jellinek  s. 540-565; Otto Mayer II s. 143 
—144  suhtautuu orgaanikäsitteeseen kielteisesti;  Herlitz,  Föreläsningar  fl s. 15-25: 

 »Organet  är  med andra ord ett  slags  fingerat subjekt, som måhanda naturligast 
kan beskrivas som  eri  personifikation av  en  krets av göromål hörande  till den 

 offentliga verksamheten.  Den åt  vilken göromålen anförtrotts framstår som  en 
 representant för detta fingerade subjekt.»  (s. 23).  Kotimaisessa kirjallisuudessa 

käsittelee orgaaniteoriaa  mm. Erich,  Valtio-oikeus  I s. 141-148;  Wiligren  s. 55-57;  
Hermanson  s. 5  ss. 
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Viranomais-käsite liittyy positiiviseen oikeuteen läheisemmin kuin 
orgaanikäsite. Laki  ei  yleensä puhu orgaanei'sta, mutta kylläkin viran-
omaisisth.22  Viranomais-käsitteen ala  on  jonkin verran suppeampi kuin 
orgaanikäsitteen. Yhteistä niille  on,  että viranomainenkin  on  tietyn  toi

-mivallan personifikaatio (esim.  valtiovarainministeriö, korkein oikeus). 
Viranomaiskäsitteen käyttö rajoittuu yleensä kuitenkin hallinnon  ja 

 lainkäytön  piiriin  ja  sielläkin  vain  elimiin, jotka käyttävät päätösvaltaa 
valtiokoneiston ulkopuolisiin suhjekteihin nähden. 23  Esim. sellaista  neu

-vottelukuntaa,  jonka toimivaltaan kuuluu aloitteiden  ja  esitysten teke-
minen jollekin ministeriölle,  ei  liene syytä kutsua viranomaiseksi. Sen-
sijaan sitä kylläkin voidaan pitää orgaanina. Tässä  ei  liene syytä enem-
pää selvitellä viranomais-  ja  orgaanikäsitteiden  välistä rajaa, koska ky-
symyksellä  ei  näytä olevan suurempaa teoreettista  tai  käytännöllistä 
mielenkiintoa. Huomautettakoon kuitenkin, että viranomais-käsitteestä 
vakiintuneen käytännön mukaan erotetaan viran käsite, joka tarkoittaa 
yhden henkilön, julkisen yhdyskunnan virkamiehen hoidettavaksi tar-
koitettua tehtävien piiriä. 24  

22 Ks. esim. LeimaveroL 4 §. 
23  Ståhlberg,  Yleinen  osa  s. 48-49  kutsuu viranomaiseksi sitä,  »jolle  on  annettu 

toimeksi jokin määrätty piiri julkisten asiain toimittamista». Esim. tasavallan pre-
sidentti  ja kunnallisvaltuusto  eivät tämän määritelmän mukaan ole viranomaisia, 
koska niiden toimivalta perustuu suorastaan lakiin,  ei  toimeksiantoon. Tällaisen 
terminologian tarkoituksenmukaisuus näyttää kyseenalaiselta. WiUgren  s. 137-141 

 käyttää termiä  my n d  i  g h e t  kandessa merkityksessä: tarkoittamaan tiettyä  toi-
mivaltaa  tai julkisoikeudellisen  subjektin orgaaneja. Vrt. myös  Hermanson  s. 44 
—49; Rytkölä, Virkamiesoikeus s. 9;  Merikoski,  Julkisoikeus  I s. 123. 

24 Ks.  Ståhlberg,  Yleinen  osa  s. 49;  Willgren  s. 141-142;  Hermanson  s. 50  ss.;.  
Merikoski,  Julkisoikeus  I s. 123;  Rytköld, Virkamiesoikeus s. 9. 
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II  LUKU.  

SENTRALISAATIO  JA DESENTRALISAATIO. 
 PÄÄTÖSVALLAN DELEGOIMINEN 

Esillä olevan tutkimuksen aihe liittyy valtionhallinnon sentralisaa-
tiota  ja desentralisaatiota  koskevaan ongelmaan, joka  on  Suomessakin 
ajankohtainen. Tieteellisessä kirjallisuudessa termejä sentralisaatio  ja 
desentralisaatio, sentralisoiminen ja desentralisoiminen, konsentraatio ja 
dekonsentraatio, konsentroiminen ja dekonsentroiminen  sekä päätösval-
ian delegoiminen käytetään mitä moninaisimmissa  ja vaihtelevissa  mer

-kityksissä.  Kun näin  on  asianlaita, näyttää olevan paikallaan ensiksi 
luoda katsaus siihen, mitä näistä kysymyksistä  on  kotimaisissa  ja  tär-
keimmissä ulkomaisissa tutkimuksissa esitetty. Senjälkeen  on  tarkoi-
tuksena esittää kirjoittajan omia näkökohtia. 

Tässäkin kohden  on  syytä tähdentää, että käsiteltävät kysymykset 
edelleen liikkuvat pääasiassa terminologisella tasolla.  Kuten  edellä  I 

 luvun  A-jaksossa  on  todettu, tämä suo tutkijalle tietyn vapauden, koska 
antamalla jollekin terminologiselle käsitteelle määrätyn merkityksen 
tutkija  ei  vielä tule ottaneeksi kantaa siihen, miten voimassaolevaa 
oikeutta tietyssä kohden  on  tulkittava.  Kuten  jäljempänä esitettävästä 
havaitaan, tätä tutkijan vapautta ovat eri kirjailijat käyttäneet runsain 
mitoin hyväkseen.  

A.  KATSAUS KOTIMAISEEN KIRJALLISUUTEEN  

Wiligren  käsittelee sentralisaatiota  ja desentralisaatiota  itsehallintoa 
koskevan esityksen yhteydessä. Itsehallinto  on  Wiligrenin  mukaan eräs 
desentralisoinnin muoto. Käsitteellisesti  ei  itsehallintoa  ja desentrali-
sointia  kuitenkaan voida samaistaa, vaikka  ne  käytännössä usein esiin-
tyvät yhdessä. Voidaan ajatella myös keskitettyä itsehallintoa.  De-
sentralisointi  voidaan toteuttaa joko hallinnollisena desentralisointina 

 (administrativ  decentralisation) tai itsehallinnollisena desentralisointina 
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(decentralisation  genom självstyrelse).  Tämän ohessa  on  erotettava toi-
sistaan desentralisaatio  ja  dekonsentraatio. Konsentraatio  ja  dekon-
sentraatio  liittyvät 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  kysymyksessä dekonsentraatio 
(dekoncentration)  1  - Wiilgrenin  esityksen pohjalta  jää  epäselväksi, 
onko hallinnollisen desentralisoinnin  ja  dekonsentraation  välillä jotakin 
eroa vai  ei.  Vaikkei  Willgren  selvästi sitä lausu, näyttää  hän  tarkoittavan 
sitä, että sekä hallinnollisessa desentralisaatiossa että dekonsentraatiossa 

 on  kysymyksessä valtionhallinnon piirissä havaittava organisaatiotyyppi. 
Delegaatio-termin moninaista  käyttöä kuvastaa  se,  että  Wiligren  käyttää 
poliisin ns. yleisvaltuudesta nimitystä »  generaldelegation»  vastakohtana 
erityisvaltuudelle  »specialdelegation»  2  

Myös  Ståhlberg  erottaa toisistaan itsehallinnollisen desentralisaation 
 ja  toisaalta hallinnollisen desentralisaation, joka ilmenee valtion hallinto-

koneiston omassa keskuudessa. Sentralisaatiossa  ja  desentralisaatiossa 
 on  kysymys keskusvirastojen  ja  paikallisten virastojen välisistä toimi-

valtasuhteista.3  Jos  hallinto  on  järjestetty siten, että keskusvirastoilla 
 on  laaja valta  ja  paikalliset viranomaiset ovat niistä suuresti riippuvai-

sia, hallinnossa vallitsee sentralisaatio.  Jos  taas paikalliset viranomaiset 
ovat saaneet  verraten  itsenäisen aseman  ja  tärkeitä itsenäisiä tehtäviä, 

 on  kysymyksessä desentralisaatio.  Ståhlberg  toteaa vielä, että desentra-
lisaatioon tavallisesti kuuluu itsehallintoyhdyskuntien »laaja  ja  verrat-
tain itsenäinen vaikutusala valtion viranomaisten rinnalla» . 

Merikoski  on  useassakin eri yhteydessä käsitellyt hallinnon sentrali-
saatiota  ja  desentralisaatiota  sekä näiden vastakkaisten organisaatioperi-
aatteiden ilmenemismuotoja  ja  etuja sekä haittoja.5  Sentralisaatio  tar- 

Wiligren  s. 176-177. 
2  Ibid.  s. 265-267.  

Ståhlberg,  Yleinen  osa  s. 51-52  käyttää vanhahtavia termejä »sentralisat-
sioni»  ja  »desentralisatsioni»  sekä niiden suomenkielisinä vastineina nimityksiä 
»keskivaltaisuus»  ja  »keskipakoisuus».  Huomattava  on,  että Ståhlbergin esityksessä 
tässä kohden sana »keskusvirasto» ilmeisesti  on  käsitettävä siten, että  se  oikeas-
taan tarkoittaa  koko  keskushallintoa,  siis myös  mm. valtioneuvostoa  ja  ministe-
riöitä.  Ks.  keskusviraston määritelmä  main,  teoksessa  s. 51. 

Ks.  myös  Ståhlberg,  Hallinto-oikeus pääpiirteittäin  s. 26-27. 
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. 

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


Kotimainen kirjallisuus 	 15  

koittaa Merikosken mukaan hallinnon järjestämistä siten, että sitä ohja-
taan keskitetysti, yhdestä pisteestä käsin. Sentralisoidussa järjestelmässä 
hallintoa hoidetaan keskushallintoviranomaisten toimesta, osaksi myös 
paikallisten viranomaisten toimesta, joita keskushallinto kuitenkin voi 
ohjata, paitsi yleismääräyksillä, myös ohjaten  ja  johtaen  niiden toimin-
taa yksittäistapauksittain. Desentralisaatio taas ilmenee siinä, että  hal-
lintotehtäviä  uskotaan alemmile viranomaisille, hallintotehtäviä hoita

-ville yhdyskunnille  ja  muille elimille, »joille annetaan oma toimivalta- 
piiri sekä melko suuri itsenäinen päätösvaltä  ja  riippumattomuus kes-
kushallintoelimistä ».  Merikoski erottaa toisistaan alueellisen desentra-
lisaation,  jonka tärkein ilmenemismuoto  on  kunnallinen itsehallinto, sekä 
asiallisen clesentralisaation,  joka ilmenee siten, että erityisiä halliimon-
haaroja varten perustetaan erillisiä viranomaisia, joiden toimiala  on 

 koko  maa  ja  joilla  on  itsenäinen päätösvalta. Käytännössä  on  kaikkien 
valtioiden hallinnossa sovellettava rinnan sentralisaatio-  ja  desentrali-
saatioperiaatteita,  koska kumpikin niistä äärimmäisyyteen saakka vie-
tynä johtaisi mandottomuuksiin.  Merikoski näkee kysymyksen näiden 
vastakkaisten periaatteiden yhteensovittamisesta eräänä hallinto-opin 
peruskysymyksistä. 6  Niitä näkökohtia, joita Merikoski esittää sentrali-
saation  ja  desentralisaation  hyvinä  ja  huonoina puolina,  ei  tässä yhtey-
dessä ole syytä selostaa, koska  ne  ovat luonteeltaan hallinto-opillisia. 

Mietinnössään virasto-  ja  virkamiesoloista  on J. T.  Hyvönen käsitel-
lyt lukuisia kysymyksiä, jotka liittyvät hallinnon sentralisaation  ja  de-
sentralisaation  ongelmaan. Hyvönen  ei  kuitenkaan ole ryhtynyt käsit-
telemään kysymystä teoreettisesti eikä  hän  ole määritellyt sentralisaa-
tion  ja  desentralisaation  käsitteitä. Näiden käsitteiden käytöstä kuiten-
kin näkyy, että Hyvönen pitää silmällä lähirmä sitä, mitä tavallisesti 

 (mm.  Ståhlberg,  Merikoski) kutsutaan hallinnolliseksi sentralisaatioksi 
 ja  desentralisaatioksi. 7  

Valtioneuvostoa  koskevassa tutkimuksessaan  on  Björksten  kosketel-
lut myös toimivallan delegoimista.  Vuoden  1772 HM 13 §:n  nojalla 
saattoi hallitsija delegoida toimivaltaansa. Venäjän  vallan  aikana perus-
tui Suomen senaatin toimivalta ainakin osaksi keisarin suorittamaan 
delegaatioon. Valtioneuvosto sensijaan käyttää suorastaan HM:n nojalla 
toimivaltaa, joka  sen  edeltäjälle, senaatille  kuului keisarin delegoinnin 
perusteella. 8  

6  Merikoski,  Julkisoikeus  I s. 115-116. 
Korariteanmietintö  1928: 15,  erik. s. 31. 

8  Björksten  s. 89-91, 133.  Björksten  huomauttaa, että kirjallisuudessa usein 
puhutaan delegaatiosta, vaikkei käsitteen sisältö aina ole kirjoittajalle selvä.  »Om 
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Kastari  on  Lakimies-lehdessä julkaistussa tutkielmassaan käsitellyt 
kysymystä päätösvallan siirtämisestä ministeriöiden esittelijöffie. Sano-
tussa kirjoituksessaan  Kastari  tarkoittaa »delegoinnilla» päätösvallan 
siirtämistä valtioneuvoston piirissä ylemmältä tasolta alemmalle tasolle 
riippumatta tavasta, miten siirto suoritetaan.9  

Rytkölä  määrittelee sentralisaation  ja  desentralisaation,  joita  hän  kut-
suu keskitykseksi  ja  hajoitukseksi,  jokseenkin samoin kuin  Ståhlberg  ja  
Merikoski.  Hän  erottaa toisistaan asiallisen  ja  alueellisen desentrali-
saation. Lisäksi  Rytkölä  käsittelee kysymystä alueellisen desentralisaa-
tion suhteesta itsehallintoon.  Hän  ei  samaista desentralisaation  ja  itse-
hallinnon käsitteitä, vaan toteaa, että itsehallinto  on  eräs hallinto-orga-
nisaation muoto, joka mandollisimman tehokkaalla tavalla toteuttaa 
desentralisaatioperiaatetta. Desentralisaatio  ja  itsehallinto lankeavat siis 
tarkoitusperiltään yhteen. Toisaalta desentralisaatioperiaatetta saatetaan 
soveltaa sitenkin, että alemmille valtion viranomaisille uskotaan hallinto- 
tehtäviä.  Rytkölä  näyttää asettuvan sille kannalle, että  on  erotettava 
toisistaan toiselta puolen sentralisaatio  ja  desentralisaatio  ja  toiselta puo-
len konsentraatio  ja  dekonsentraatio. Dekonsentraatio  tarkoittaa toimi- 
vallan  uskomista alemmille viranomaisille, desentralisaatio ahtaammassa 
merkityksessä taas tarkoittaa itsenäisen oikeussubj ektiviteetin omaavien 
paikallisten yhdyskuntain toimivallan laajentamista valtion hallinto- 
viranomaisten toimivallan kustannuksella 

Alanen  määrittelee sentralisaation (keskityksen)  ja  desentralisaation 
(hajoituksen)  jokseenkin samoin kuin Merikoski. Myös  Alanen  erottaa 
toisistaan asiallisen  ja  alueellisen desentralisaatior. Alueellista desentra-
lisaatiota  on  meillä toteutettu esim, kunnallisen itsehallinnon muodossa. 
Itsehallintoa  ja  desentralisaatiota  ei  Alanen  kuitenkaan samaista, vaan 
pitää itsehallintoa eräänä desentralisaation ilmenemismuotona." 

Itsehallintoa koskevissa esityksissä ovat eräät kotimaiset tutkijat 
käyttäneet delegointi-ilmaisua selostaessaan kunnan  ja  muiden itsehal- 

delegation på  statsrättens område synes  man  kunna tala,  då  ett  organ  som  är 
 utrustat med vissa befogenheter befuilmäktigar ett annat  organ  att utöva  dem. 

 Den  delegerandes förklaring  har  den  verkan, att  den åt  vilken  delegation  sker 
blir behörig.»  (s. 90, aliv. 10). Delegoinnista v. 1772 HM:n  mukaan ks. myös 
Tarkiainen  s. 43. 

0  Kastm-i,  LM 1947 s. 31-61, erik, s. 34-35, 47-48. 
10 Ks.  Rytkölä, Kuntain yhteistoiniinta s. 1-4.  Itsehallinnon Rytkölä  (s. 14) 

 määrittelee »valtiosta erillisten julkisoikeudellisten oikeushenkilöiden omavastui-
sesti hari oittamaksi julkiseksi hallintätoiminnaksi.»  

11  Alanen  s. 196-197. 
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lintoyhdyskuntien toimivaltaa  yleensä sekä käsitellessään päätösvallan 
siirtämistä ylemmiltä kunnan toimielimiltä alemmille. Niinpä  Herman-
son  luonnehtii itsehallintoyhdyskunnan toimivallan  (offentlig makt) 
delegoiduksi valtiovallaksi.' 2  Kekkonen, joka erottaa toisistaan kunnal-
lisasiat eli kunnan omat  asiat  ja  toimeksisaantitehtävät,  pitää ainoastaan 
kunnallisasioita varsinaisina itsehallintoasioina. Tällaiset  asiat  kunta suo-
rittaa »valtion delegaation nojalla kuten valtio».' 3  

Kunnallislain selitysteoksessaan  Kuuskoski, noudattaen KunL :  n ter
-minologiaa,  puhuu päätösvallan siirtämisestä, eikä käytä tässä yhte' -

dessä delegointi-termiä. 14  Kunnan yleistä toimivaltaa koskevassa tutki-
muksessaan 011i Ikkala  on  käsitellyt  mm.  kunnalle kuuluvaa organisaa-
tiovaltaa.  Hän  käyttää synonyymeinä ilmaisuja »päätösvallan siirtämi-
nen»  ja  »päätösvallari delegoiminen»  käsitellessään kysymystä päätös-
vallan  siirtämisestä ylemmiltä kunnan toimielimiltä alemmille. 15  

Väitöskirjassaan, jonka aiheena  on  kunnallinen luottamustehtävä,  on 
Tore  Modeen käsitellyt itsehallinnon  ja  desentralisaation  välistä suhdetta. 
Modeen samaistaa itsehallinnon  ja  desentralisaation.  Tunnusomaista 
desentralisaatiolle  on,  että alemmat viranomaiset ovat tietyssä määrin 
itsenäisiä suhteessaan keskushallintoon. Dekonsentroidut orgaanit eivät 
ole samalla tavoin itsenäisiä keskushallintoon nähden kuin desentralisoi-
dut. Desentralisoidut yksiköt ovat erillisiä oikeushenkilöitä, dekonsent-
roidut eivät sitä ole. Toimivallan siirto desentralisaatiossa  on  luonteel-
taan pysyväistä  (en  transferering av offentlig makt), dekonsentraatiossa 

 on  kysymys delegoinnista, joka tapahtuu saman »integroidun» hierark-
kisen organisaation puitteissa. Myös desentralisaatioon kuuluu valvonta, 
mutta sitä  on  pidettävä poikkeuksena säännöstä.' 6  

Kotimaisessa kirjallisuudessa  on  sentralisaation  ja  desentralisaation 
 ongelmaa sekä päätösvallan delegoimista laajimmin käsitelty valtionhal-

linnon organisaation uudistamiskomitean periaatemietinnössä.' 7  Komitea 
määrittelee desentralisoimisen siten, että  se  tarkoittaa ensinnäkin toimi- 
vallan  siirtämistä ylemmältä valtion viranomaiselta alemmalle  tai  itse-
hallintoyhdyskunnalle. Sentralisoimisella komitea tarkoittaa vastaavasti 
toimivallan siirtämistä alemmalta viranomaisportaalta ylemmälle. Desent-
ralisoimisena komitea pitää myös alemman viranomaisen  tai  itsehallinto- 

l»  Heriminson  s. 247.  
Kekkonen  s. 66-68. 

14  Kuuskoski  s. 76-80. 
15  011i Ikkala, Kunnan yleinen toimivalta  s. 58-69. 
lo  Modeen  s. 25-34. 
17  VOK  I s 14-32. 

2  
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yhdyskunnan harkintavaltaa supistavien rajoitusten poistamista asioissa, 
jotka  jo  ennestään kuuluvat niiden toimivaltaan. Toisaalta sentralisaa-
tiota voidaan lisätä siten, että alempien portaiden harkintavaltaa supiste-
taan asioissa, jotka ennéstään kuuluvat niiden toimivaltaan. Tällainen 
harkintavallan supistus voidaan toteuttaa esim. virkakäskyillä  tai oh- 
j eilla  taikka siten, että asianosaiselle varataan valitusmandollisuus  tar-
koituksenmukaisuusperusteella.  Komitea erottaa toisistaan alueellisen 

 ja  asiallisen desentralisaation. Käsitteitä konsentraatio  ja  dekonsentraa-
tiO  komitea  ei  käytä, vaan katsoo, että samat  asiat  voidaan paremmin 
ilmaista sanoilla hallinnollinen sentralisaatio  ja  desentralisaatio  ja  itse- 
hallinnollinen desentralisaatio. Käsitteet sentralisaatio  ja  desentralisaa

-tio i1maisevat  hallinto-organisaation ylempien  ja  alempien orgaanien 
välillä vallitsevia toimivaltasuhteita. Komitea huomauttaa erityisesti, 
että eri hallintojärjestelmien luokitteleminen sentralisoituihin  ja  desent-
ralisoituthin  on  mandotonta, koska käytännössä  on  olemassa ainoas-
taan  aste-eroja.' 8  Niihin näkökohtiin, joita komitea esittää suositte-
lemansa hallinnon laajakantoisen desentralisoimisen puolesta,  ei  tässä 
yhteydessä ole syytä puuttua. Käsitellessään kysymystä viranomais-
ten sisäisestä sentralisaatiosta  ja  desentralisaatiosta  komitea koskette

-lee  myös päätösvallan delegoimista. Tällöin komitea tarkoittaa dele- 

Erottavista tunnusmerkeistö  on  komitean mielestä  (s. 18)  kiinnitettävä huo-
miota erityisesti seuraaviin:  

»1)  Niiden asioiden tärkeys  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 päätös  tai  muu säädös, myös ylemmän viranomaisen antama ohje 

 tai virkakäsky.  Myöskin  tulo-  ja  menoarvio  ja sen  soveltamisesta annetut ohjeet 
muodostavat viranomaisen toimintaa rajoittavan tekijän; sekä  

3) Viranomaisen ratkaisun lopullisuus. - Voiko ylempi viranomainen alistuksen 
 tai  valituksen johdosta tahi muutoin ottaa asian tutkittavakseen  ja  kumota pää-

töksen  tai  muuttaa sitä. 
Edellä mainittujen näkökohtien lisäksi  on  otettava huomioon, mikä  on  tarkas-

telun kohteena olevan viranomaisen asema hallintokoneistossa,  sen  kokoonpano, 
minkälaista pätevyyttä  se  edustaa jne. Lisäksi  on  otettava huomioon, mitä seu-
raamuksia atheutuisi asian ratkaisun siirtämisestä ylemmälle  tai alemmalle  viran-
omaiselle.  Jos  tällaisesta siirtämisestä todennäköisesti  ei  aiheutuisi tehokkuuden 
lisäystä, voidaan sanoa, että sentralisaation  ja  desentralisaation  välillä vallitsee 
»oikea tasapaino».  Jos  tehokkuutta voitaisiin lisätä siirtämällä toiniivalta ylem-
mäksi,  on  organisaatio liiaksi desentralisoitu.  Jos  taas toimivallan siirtäminen 
alemmaksi voisi kohottaa tehokkuutta,  on  organisaatio liian sentralisoitu.» 
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goimiilla  sitä, että  »se,  jolle  toimivalta kuuluu, itse päättää tämän toimi- 
vallan  siirtämisestä alaspäin». Komitea puoltaa »delegointijärjestelmää», 
jonka vallitessa esimies voisi, ottamalla huomioon asianhaarat, harkm-
tansa mukaan delegoida toimivaltaa pidättämällä kuitenkin itselleen 
oikeuden, kun syytä  on,  ottaa itse ratkaistavakseen jotkin  tai kaikkikin 
delegoinnin  piiriin kuuluvat  asiat.  Tämän vastakohdaksi komitea asettaa 
nykyisin meillä vallitsevana olevan » ohjesääntöjärjestelmän», jonka 
mukaan toimivalta viranomaisen sisäisesti yleensä jaetaan ylemmän 
orgaanin vahvistamalla yleisluonteisella normila  tai  viranomaisen 
itsensä antamalla työjärjestyksellä.'°  

B.  KATSAUS ULKOMAISEEN KIRJALLISUUTEEN 

Ulkomaiset hallinnon sentralisaatiota  ja  desentralisaatiota  ja  muita 
tähän liittyviä ilmiöitä koskevat esitykset ovat niin moninaiset, että olisi 
varmaan mandotonta antaa niistä kaikista edes ylimalkaista kuvaa. Täl-
laista täydellistä kirj allisuuskatsausta tuskin voidaan pitää tarpeellise-
nakaan. Seuraavassa  on  tarkoituksena esitellä eräitä mielestäni huomat-
tavia käsityskantoja, jotka samalla ovat tyypillisiä siinä mielessä, että 
useimmat muut määritelmät  ja  esitykset sisältävät samoja aineksia kuin 
nekin, joskin eri tavoin esitettyinä. Silmiinpistävää  on,  että sentralisaatio 

 ja  desentralisaatio  esiintyvät usean eri alan tutkimuksissa -  ja  tavalli-
sesti myös eri tavoin esitettyinä. Sellaisia tieteenhaaroja, joissa näitä 
käsitteitä käytetään  ja  selvitetään, ovat  mm.  yleinen oikeusteoria,  valtio- 
oppi  ja  valtio-oikeus sekä hallinto-oikeus  ja  hallinto-oppi. Tämä seikka 
onkin hyvin ymmärrettävissä, koska sentralisaatio  ja  desentralisaatio 

 ovat käsitteitä, joita joudutaan käyttämään aina, kun tutkimuksen koh-
teena  on  jokin organisaatio, olkoonpa tuo organisaatio luotu minkä- 
tavoitteiden toteuttamista varten hyvänsä. 20  Viime aikoina  on  etenkin 
Yhdysvalloissa alettu kehittää » yleistä organisaatioteoriaa», joka tutkii 
eri organisaatiomuotoj  en  toiminnassa  ja  rakenteessa havaittavia mya-
rianttisia piirteitä  ja  ihmisten käyttäytymistä organisaation piirissä. 2 '  

ID Ks.  VOK  I s. 27-32, erik. s. 27  ja  32. 
20  Myös taloudellisten yritysten organisaatio voi olla sentralisoitu  tai desentra-

lisoitu.  Tässä yhteydessä  ei  kuitenkaan ole mandollista ryhtyä tarkastelemaan, 
mitä liiketaloustieteessä  on  näistä liikeorganisaatioon .-kuuluvista ilmiöistä esitetty.  

21 Ks. esim.  Simon, Administrative Behavior. 
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Seuraavassa kiinnitetään päähuomio sellaisiin sentralisaatiota  ja  de-
sentralisaatiota  koskeviin esityksiin, jotka perustüvat oikeudellisiin kri-
terioihin. Muunlaisilla teorioilla tuskin voikaan olla sanottavaa merki-
tystä esillä olevan tutkimuksen kannalta.  

Georg  Jellinek  22  tarkoittaa sentralisaatiolla sellaista valtion järjestys- 
muotoa, että kaikkia julkisen oikeuden alaan kuuluvia tehtäviä hoitavat 
orgaamt, joiden alueellinen korrtpetenssi  (räumliche Kompetenz)  käsit-
tää valtakunnan  koko  alueen. Tällainen  valtio  on  kuitenkin  vain  ideaali- 
tyyppi,  jota  ei  nykyaikana enää juuri tavata. Desentralisoidussa valtiossa 
hoitavat valtion tehtäviä enemmän  tai  vähemmän itsenäiset valtion 
orgaanit  tai  muut yhteisöt, joiden alueellinen kompetenssi käsittää rajoi-
tetun alueen. Käytännössä desentralisoitu  valtio  on normaalitapaus.  Kes-
kustelu voi koskea  vain desentralisaation laajuutta. 23  Kaikki valtiovallan 
funktiot voidaan järjestää sentralisoidusti  tai desentralisoidusti.  Hallin-
nollisen desentralisaation ohella voi olla olemassa lainsäädännön  ja  lain- 
käytön desentralisaatio. 24  G.  Jellinek  erottaa toisistaan hallinnollisen 
desentralisaation  (administrative  Dezentralisation) ja itsehallinnollisen 
desentralisaation (Dezentralisation durch Selbstverwaltung)  23  Hallin-
nollisen desentralisaation äärimmäistä muotoa edustaa provinsiaalij  är-
jestelmä,  jolloin kussakin provinssissa  on  yksi  1/lm  viranomainen, kun 
taas keskushallinnon tehtävät  ja  valtuudet ovat  varsin  rajoitetut. Hal-
linnollisen desentralisaation normaalimuoto  on  itsenäisen ratkaisuvallan 
uskominen paikallisille viranomaisille, jotka ovat keskushallinrion alai-
sia. Kolmantena desentralisaation muotona  G.  Jellinek  pitää eräitä val-
tiollisia ilmiöitä, joissa desentralisaation tunnusmerkit valtiontoiminnan 
eri aloilla esiintyvät niin voimakkaina, että jonkin  osa-alueen kuulumi-
nen samaan yhtenäisvaltioon  on  jo  kyseenalaista  (Dezentralisation durch 
Länder)  26  Näihin ilmiöthin, jotka kuuluvat puhtaasti  valtio-oikeuden 
alaan,  ei  tässä tutkimuksessa ole syytä puuttua. 

Petersin sentralisaatiota  ja desentralisaatiota  koskevaa monografiaa  27 

22  Allgemeine Staatslehre  s. 625-660. 
23 Op; cit. s. 626-627.  Merkt  s. 321-325  tarkoittaa ruinik.än desentralisaa-

tiolla lähimä  alue ellis  ta desentralisaatiota  (Territorialsystem). Sen  vasta-
kohtana  on toirnivallan  jakaminen  asiallisten kriteerioiden perusteella  (Real  oder 
Ressortsystem, Zentralisationssystexn).  

24  Allgemeine Staatslehre  s. 633. 
25 lb. s. 633-647. 
26 lb. s. 647-660. 
27  Zentralisation und Dezentralisation. 
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voidaan pitää aiheen valaisevana yleisesityksenä. Teoksen merkitystä 
kuitenkin vähentää  se  seikka, että  se on  aiheeltaan  varsin  laaja, käsittäen 
periaatteessa kaikki valtiovallan toiminnat, siis niinhyvin lainsäädännön, 
lainkäytön kuin hallinnonkin. Tästä  on  seurauksena tietty ylimallcaisuus. 
Niinpä  Peters  toisinaan soveltaa kaikkeen sentralisaatioon  ja desentrali-
saatioon  sellaisia näkökohtia, jotka itse asiassa soveltuvat  vain  johonkin 
valtiontoimintaan, esim. yksinomaan lainsäädäntöön. Sensijaan itse  sent-
ralisaation  ja desentralisaation  käsitteiden analyysi  on selventävä.  Peters  
kuvaa sentralisaation  ja desentralisaation vastakkaisi'ksi  organisaatio-
periaatteiksi, joista sentralisaatio tarkoittaa kaikkia niitä pyrkimyksiä, 
jotka tahtovat keskittää organisoidun yhteisön toiminnan mandollisim-
man suuressa määrin  sen  keskukseen. Desentralisaatiotendenssit taas 
pyrkivät vastakkaiseen suuntaan, siirtämään toimintoja keskuksesta 
muihin paikkoihin, jotka eivät ole kiinteästi 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 tunnusmerkkinä  on orgaanin  alueellisesti rajoitettu kompetenssi. 
Asialliselle desentralisaatiolle  on  ominaista, että viranomainen, jonka 
kompetenssi  ei  ole alueellisesti rajoitettu, hoitaa keskuksen alaisena, 
mutta kuitenkin enemmän  tai  vähemmän itsenäisesti tiettyjä asioita. 
Tällaisen orgaanin kompetenssi  on  asiallisesti rajoitettu. 2° Toinen jaoi

-tus,  joka  Petersin  esityksessä  on  tärkeällä tilalla,  on  jako  hallinnolliseen 
 ja riippumattomaan desentralisaatioon (administrativer und unabhängi-

ger Dezentralisation).  Hallinnollinen desentralisaatio  on  olemassa silloin, 
kun alistussuhde keskuksen  ja desentralisoidun orgaanin  välillä  on  niin 
kiinteä, että  ensin  mainittu voi antaa jälkimmäiselle periaatteellisesti 
sitovia määräyksiä, mutta kantaa myös vastuun desentralisoidun orgaa

-nm  toiminnasta. Tällainen desentralisaatio  on  hallinnon alalla yleisin 
 ja  sitä kutsutaan myös  dekonsentraatioksi (Dekonzentration). Dekon-

sentraatio  on  siis eräs desentralisaation laji. Riippumaton desentralisaa
-tio  on  olemassa, kun keskuksella  ei  ole valtaa sitovien määräysten anta-

miseen  ja  kun vastaavasti desentralisoitu orgaani  on  velvollinen kuuliai-
suuteen ainoastaan niissä tapauksissa, jotka  on  nimenomaisella säännök

-sellä  osoitettu. Desentralisoidut orgaanit ovat tällöin säännöllisesti erilli-
siä oikeushenktlöitä  ja  toimivat omalla vastuulla. Hallinnon alalla  on 

28  op.  cit.  s. 4. 
20  Ibid.  s. 14-16.  
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silloin kysymyksessä itsehallinto oikeudellisessa merkityksessä. 3°  Peters  
erottaa toisistaan vielä, yksinkertaisen desentralisaation  ja  moninkertai-
sen desentralisaation  (einfache und potenzierte Dezentralisation).  Viime-
mainittu  on  olemassa, kun viranoimainen edelleen desentralisoi sille 
desentralisoituja tehtäviä. Huomattava  on  myös  Petersin  kanta,  jonka 
mukaan sentralisaatio  ja desentralisaatio  voivat  tulla  kysymykseen 
ainoastaan sellaisten viranomaisten keskinäisissä suhteissa, joiden välillä 

 on  olemassa alistussuhde. Tehtävien jaolla keskenään rinnastettujen 
orgaanien kesken  ei  ole mitään tekemistä sentralisaation  ja desentrali-
saation kanssa.31  Kuten  edellä esitetystä  jo  osittain  on  käynyt ilmi,  
Peters  pitää itsehallintoa oikeudellisessa merkityksessä  (Selbstverwal-
tung im Rechtssinne)  eräänä riippumattoman desentralisaation ilmene-
mismuötona. Toisaalta kaikki desentralisointi  ei  suinkaan edellytä itse-
hallintoa oikeudellisessa mielessä. 32  

Kelsenin  mukaan  valtio  ei  ole muuta kuin oikeusjärjestyksen perso-
nifikaatio. Ero sentralisoidun  ja desentralisoidun  valtion välillä ilmenee 
sentähden oikeusj ärj estyksen erilaisuutena. 33  Kelsen  erottaa toisistaan 
staa.ttisen  ja  dynaamisen  sentralisaation  ja desentralisaation. Staattiselle 
sentralisaatiolle  on  ominaista, että kaikki oikeusjärj estyksen normit 
(jotka voivat olla yleisiä  tai individuaalinormeja)  ovat voimassa  koko 

 valtion alueella. Desentralisoidulle oikeusj ärj estykselle sensijaan  on 
 ominaista, että siihen kuuluvilla normeilla  on  erilainen alueellinen päte-

vyys  (territorial spheres of validity). Sentralisaatio  ja desentralisaatio 
 voivat olla eriasteisia. Totaalinen sentralisaatio edellyttää, että kaikki 

oikeusjärjestykseen kuuluvat normit ovat sentraalisia, totaalinen desent-
ralisaatio taas, että kaikki normit ovat paikallisia. Mutta  jos desentrali-
saatio  on  totaalinen, niin ettei edes perusnormi  (basic norm)  ole yhtei-
nen, silloin  ei  enää ole kysymyksessä yhtenäinen  valtio  eikä yhtenäinen 
oikeusjärjestys. Käytännössä tunnetaan ainoastaan osittainen sentrali-
saatio  ja desentralisaatio.31  Tässä voidaan huomauttaa, että  Kelsenin 
staattinen desentralisaatio näyttää aluksi tarkoittavan jokseenkin samaa  

30 lb. s. 17-18.  Myös  Giacometti  s. 52, 244, puhisu  hallinnollisesta desentrali-
saatiosta valtionhallinnon piirissä.  

31 Peters, Op. cit. s. 7.  Peterszn  esitys sentralisaation  ja desentralisaation  käsit-
teistä  on  samanlainen myös teoksessa  Lehrbuch  der  Verwaltung  s. 46-47. Ks.  myös 
sama, IRAS  1959 s. 150-154. 

32  Zentralisation und Dezentralisation  s. 22-26. 
Ks. KeLsen,  General Theory s. 303-327  sekä  Reine Rechtsiehre  s. 315-319, 

 jossa samat näkökohdat  on  esitetty suppeammassa muodossa. 
'  General Theory s. 304-308. 
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kuin alueellinen desentralisaatio. Kuitenkin  on  Kelsenin  mukaan staatti-
sen sentralisaation  tai desentralisaation  kannalta yhdentekevää, onko 
normeja luovia orgaaneja yksi  tai  useampia: ainoastaan normien alueel-
linen pätevyys  on  merkitsevä seikka. Dynaaminen sentralisaatio  ja  de-
sentralisaatio  taas määräytyvät  sen  mukaan, onko normeja luovia orgaa-
neja yksi vai useampia sekä  sen  mukaan, miten nämä orgaanit asete-
taan. Demokratiaa voidaan pitää desentralisaationa dynaamisessa mie-
lessä, koska  enen-n-nistö  luo  ne  normit, jotka ovat voimassa. Autokratia 
taas edustaa dynaamista sentralisaatiota, koska siinä yksi henkilö,  auto-
kraatti,  luo tärkeimmät normit. Oikeusnormien luominen tavan  tai  sopi-
muksen nojalla edustaa taas dynaamista desentralisaatiota. 35  Desentrali-
saatio  on  täydellistä  (perfect decentralization),  jos  paikallisten normien 
luominen  on  lopullista  ja  riippumatonta  (final and independent).  Vastaa-
vasti desentralisaatio  on epätäydellistä,  jos  paikalliset normit voidaan 
kumota  ja  niiden tilalle asettaa toiset normit  tai  jos  ne  sisältönsä puolesta 
ovat sentraalisten normien sitomia. Hallinnollinen desentralisaatio  on 
epätäydellistä desentralisaatiota  toimeenpanovallan alalla. Paikallisessa 
itsehallinnossa desentralisaatio  raj oittuu  hallinnon alalle.3° Autonomiset 
provinssit, liittovaltiot  ja valtioliitot  ovat taas lainsäädännöllisen desent-
ralisaation ilmenemismuotoja.  Ja  vihdoin, kansallisen oikeuden  ja  kan-
sainvälisen oikeuden välillä  on  ainoastaan  aste-ero. Kansainvälinen 
oikeusjärjestys  on  suhteellisen desentralisoitu, kun taas kansallinen 
oikeusj ärj estys  on  suhteellisen sentralisoitu. 37  

Walter Jellinek  38  on  korostanut alistussuhteen kiinteyden merkitystä 
sentralisaatiota  ja desentralisaatiota  arvosteltaessa. Päällikkövaltaisuus 
hallinnossa edustaa sentralisaatiota, kollegisuus desentralisaatiota.  De-
sentralisaatio  liittyy usein palkattornien kunniavirkamiesten  ja  valittu-
jen luottamusvirkamiesten hallintoon. Näinä ovat toiminnassaan riippu-
mattomampia valtiovallasta kuin nimitetyt, palkatut virkamiehet.  
W. Jellinek  erottaa lisäksi alueellisen desentralisaation,  jota  myös kut-
sutaan dekonsentraatioksi. Desentralisoinnin voimakkainta muotoa edus-
taa itsehallinto oikeudellisessa merkityksessä. 39  

Op. cit. s 308-313. 
38 lb. s. 313-316. 
31  Ibid.  s. 316-327.  Kelsenin  jälkiä kulkee  Rezazadeh, IRAS  1961 s. 425--430. 
38  Verwaltungsrecht  s. 60-63. 

op.  cit. s. 62: »Die  schärfste Ausprägung aber erhält  die  Dezentralisation 
durch  die  Selbstverwaltung im rechtlichen Sinne. Während  die  Selbstverwaltung 
im tatsächlich-politischen Sinne rechtlich betrachtet Staatsverwaltung ist, aller-
dings durch Wahlamt und Ehrenamt dezentralisierte, ist  die  Selbstverwaltung im 
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Uudemmassa saksankielisessä kirjallisuudessa  on -  ranskalaisten 
esikuvien mukaisesti - eron tekeminen toisaalta konsentraation  ja 

 dekonsentraation  ja  toisaalta sentralisaation  ja  desentralisaation  välille 
saanut kannatusta. Niinpä  Forsthoff  tarkoittaa konsentraatiolla  ja  dekon-
sentraatiolla organisaatioperiaatteita,  jotka vaikuttavat välittömän val-
tionhallinnon piirissä. Konsentraatio  ja  dekonsentraatio  voivat olla  hon

-sontaalista  tai vertikaalista. Horisontaalinen konsentraatio  pyrkii kes-
kittämään  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 tendenssejä siihen nähden, 
onko toiminnan painopiste oleva keskuksessa  (Verwaltungsspitze)  vaiko 
keski-  ja  alemmissa portaissa. Vertikaalista konsentraatiota  ja  dekon-
sentraatiota Forsthoff  kutsuu alueelliseksi, honisontaalista taas asialli-
seksi konsentraatioksi  ja  dekonsentraatioksi. Sentralisaatio  tarkoittaa 
pyrkimystä pidättää mandollisimman suuri  osa hallintotehtävistä  välittö-
män valtionhallinnon piirissä, desentralisaatio pyrkimystä uskoa niistä 
mandollisimman suuri  osa  välillisen valtionhallinnon,  so. erilhisten 
oikeussubjektien  hoidettavaksi valtion valvonnan alaisena. Myös näissä 
pyrkimyksissä voidaan erottaa horisontaalinen (asiallinen)  ja  vertikaa

-linen  (alueellinen) suuntaus.4° 
Ermacora 4 '  liikkuu tutkimuksessaan sentralisaatiosta  ja  desentrali-

saatiosta  puhtaasti teoreettisella tasolla.  Hän  on  ottanut lähtökohdakseen 
oikeuslauseen  (Rechtssatz)  käsitteen. Selventävä  on  Ermacoran  huo-
mautus, että  on  erotettava toisistaan toiminta: sentralisoida  ja  desentra-
lisoida,  sekä tämän toiminnan  tulos: sentralisaatio  ja  desentralisaatio. 

 Tämän toiminnan kohteena  on oikeusjärjestys. Erinacora  käsittelee erik-
seen oikeuslauseen, erikseen valtion  ja  erikseen valtiovallan funktioiden 
(lainsäädäntö, lainkäyttö, hallinto) sentralisaatiota  ja  desentralisaatiota.  

rechtlichen Sinne Verwaltung durch besondere vom Staate getrennte juristische 
Personen  des  öffentlichen Rechts,  die  sog. Selbstverwaltungskörper» (Kursivoin

-nit  alkuperäiset). Vrt, myös  Fleiner  s. 101: »In der  Selbstverwaltung liegt das 
vornehmste  Mittel  einer Dezentralisation  der  öffentlichen Verwaltung.»  

4°  Forsthoff s. 401-402, 410-411. Ks.  myös sama,  Verwaltungsorganisation 
 s. 26.  Myös  Adamovich  s. 26  tekee eron toisaalta sentralisaation  ja desentrali-

saation  sekä toisaalta konsentraation  ja dekonsentraation  välillä.  
41  Das Wesen und  die  Grundformen  der  Zentralisation und Dezentralisation, 

Ein Beitrag zu Hauptproblemen  der Staatsrechtslehre, österr.  Zeitschrift für öff. 
Recht  1953 s. 101-165. 

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


Ulkomainen kirjallisuus 	 25 

Ermacora  määrittelee valtionhalimnon sentralisaation  ja  desentralisaa-
tion  niin ahtaasti, että hänen mielestään  vain  ylimpien hallinto-orgaanien 
järjestely  on  asiaan vaikuttavaa. 42  

Hallintovallan delegoimista  koskevia kysymyksiä  on  edellä mami-
tuissa saksankielisissä hallinto-oikeuden yleisesityksissä kosketeltu  vain 

 ohimennen,  jos  laisinkaan,  ja selvittelemättä sithen  liittyviä terminolo-
gisia ongelmia. Niinpä  Walter Jellinek  ja  Forsthoff  puhuvat  vain  toimi- 
vallan  siirtämisestä (tlbertragung,  Weiterübertragung) ja sen sallitta-
vuudesta.43  Asiasta  on  kuitenkin ilmestynyt eräitä erikoisteoksia, joita 
selostetaan lähemmin jäljempänä. 

Kuhne  on v. 1941  julkaistussa, delegaatiota  ja subdelegaatiota  koske-. 
 vassa väitöskirjassaan44  tarkastellut delegaatiota  ja subdelegaatiota 

 lähinnä teoreettiselta kannalta. Eräät  Kuhnen  huomautukset ovat valai-
sevia myös hallintovallan siirtäm.isen kannalta. Delegaatio tarkoittaa, 
että valtion orgaani siirtää  koko kompetenssinsa  tai  osan siitä toiselle 
orgaanille. Subdelegaatio tarkoittaa näin delegoidun toimivallan edelleen 
siirtämistä.45  Delegointi  ja subdelegointi  ovat toimia, jotka luovat orga-
nisaationormej  a.  Ne  merkitsevät voimassaolevan toimivaltaorganisaation 
muuttamista. 4° Termi »delegaatio»  on  alkuperältään siviiioikeudellinen, 
mistä seikasta  Kuhnen  mukaan  on atheutunut  eräitä väärinkäsityksiä. 
Koska  Kuhne  käsittelee myös lainsäädäntövallan delegoimista,  hän  tar-
kastelee teoksessaan valtiovallan kolmijakoa koskevia teorioita. Mer-
killepantava  on  Kuhnen  väite, jonka mukaan  se,  mikä pitää paikkansa  

42  »Wie  die  Verwaltung auch organisiert sei, immer liegt  der  Ausgangspunkt 
 der  Betrachtung bei  den letztinstanzlich  tätigen weisungsberechtigten Organen. 

Eine Dezentralisation  der  Verwaltung liegt dann vor, wenn  in  einem Staat eine 
Mehrheit  von  Organen  in Ietztinstanzlicher  Weisungsberechtigung tätig wird. Ob 
ein Gesetzgeber  die  Verwaltung nach dem Realsystem,  in  welchem  die so qualif  i- 
zierten Organe immer für das gesamte Rechtsgebiet tätig sind, oder nach dem 
Territorialsystem,  in  welchem  die  obersten Organe für Teilrechtsgebiete tätig 
werden, dezentralisiert, ergibt sich aus  der  historischen Entwicklung und  der 

 politischen Bedeutung,  die die  Verwaltung  in  einem Staate eingenommen  hat. 
 Beide Systeme dezentralisieren  die  Verwaltungstätigkeit.»  Op. cit. s. 141-142. 

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

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

'  Op. cit. s. 4. 
46 lb. s. 9, 16, 76. 

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


26 	 Sentralisaatio, desentralisaatio  ja delegoiminen 

valtiosäännönmukaisen  kompetenssin delegoimisesta, koskee kaikkea 
delegoimista yleensäkin.47  

Triepel 48  erottaa toisistaan delegaation  ja  mandaatin,  jotka hänen 
mielestään  on  usein sotkettu pahasti keskenään. Delegaatio tarkoittaa 
toimivallan siirtämistä.  Se  merkitsee delegoivan orgaanin toimivallan 
vähenemistä  ja vastaanottavan orgaanin toimivallan  lisäystä. Mandaatti 
sensijaan  ei  merkitse toimivallan luovuttamista, vaan ainoastaan  valtuu-
tusta valtuuttavan orgaanin toimivallan käyttämiseen valtuuttavan  or-
gaanin  nimissä  ja  tämän vastuulla. Mandaatin saaja  ei  saa lisää toimi- 
valtaa eikä  sen antaj  a rnenetä osaakaan toimivallastaan. Delegatarius  toi-
mii omissa nimissään  ja  omalla vastuullaan. Mandaatti  on oikeustoimi, 

 delegaatio sensijaan objektiivisen oikeuden vahvistaman toimivaltajär-
jestyksen muutos  ja  sellaisena lainsäädäntötoimi  (Akt  der  Rechtsset-
zung). Oikeushistoriassa  on mandaatin  muuttuminen delegaatioksi ollut 
hyvin tavallista.  Monet  tutkijat nimittävät mandaattia erityislaatuiseksi 
delegaatioksi  (Delegation  zur Ausübung) .  »Aidolle» delegaatiolle  on 

 nimenomaan ominaista, että delegoiva orgaani luopuu  koko kompetens-
sistaan  tai  osasta siitä.  Jos  näin  ei  ole asianlaita,  Triepel  kutsuu delegaa-
tiota »epäaidoksi»  (unechte  Delegation).  Tällaista epäaltoa delegaatiota 

 hän  erottaa kolmekin eri lajia. Ensinnäkin delegoiva orgaani voi pidättää 
itselleen oikeuden käyttää samaa toimivaltaa, joka  on delegoitu  (konser-
vierende  Delegation).  Tällaisen pidättämisen  ei  aina tarvitse olla nimen-
omainen. Toiseksi, usein kutsutaan kaikkea perustuslaissa  tai  tavalli-
sessa laissa tapahtuvaa viranomaisten toimivallan määräämistä delegaa-
tioksi riippumatta siitä, tapahtuuko siinä mitään varsinaista toimivallan 
siirtoa  (zuweisende oder geschäftsverteilende  Delegation).  Kolmanneksi 
Triepel  mainitsee eräät delegaatio-termin  puhtaasti fiktiiviset käyttö- 
tavat. Niinpä sitä käytetään esim. Stulenbau-teoriassa kuvaamaan ylem-
pien  ja  alempien normien välistä suhdetta.  Ja  lukuisissa  valtio-opillisissa 

 teorioissa  ja ideologioissa  valtiovallan oikeutus perustetaan jumalalliseen 
 tai  inhimilliseen delegaatioon. 5° Aitoa delegaatiota  Triepel  erottaa useita 

eri lajeja. 5' Delegaatiota esiintyy valtiotoiminnan kaikilla aloilla, mutta 
ennen kaikkea hallitus-  ja hallintotoiminnassa.  Delegaatiota  ei  esiinny 
ainoastaan ylhäältä alaspäin, vaan sitä voi tapahtua myös keskenään  

Ibid.  s. 17, 77. 
Delegation  und Mandat im öffentlichen Recht.  
Op. cit. s. 22-38. 

5° lb. s. 51-79. 
'  Ibidem  s. 80-94 (primäärinen  ja sekundäärinen,  totaalinen  ja partiaalinen, 

 yleinen  ja yksittäistapauksellinen  delegaatio). 
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rinnastettujen orgaanien  tai subjektien  kesken. Vieläpä  on  ajateltavissa, 
että hierarkkisessa järjestelmässä alempi subjekti delegoi  kompetens-
siaan  ylemmälle subjektille. 52  Delegaatio voi tapahtua eri muodoissa, 
esim,  lain tai  asetuksen muodossa, jopa konkiudenttisesti  (stillschwei-
gende  Delegation) Mandaatit Triepel  jakaa toimeksiantoihiri  (Auf-
trag)  sekä valtuutuksiin  (Bevollmächtigung) .i  

Ranskalainen oikeustiede  ja ranskankielthen  hallinto-oikeudellinen 
kirjallisuus tarjoavat sentralisaation  ja desentralisaation  ongelman suh-
teen huomattavasti yhtenäisemmän kuvan kuin saksankielinen kirj alli-
suus,  jota  edellä  on  tarkasteltu. Vanhastaan erotetaan ranskalaisessa 
hallinto-oikeudellisessa kirjallisuudessa toisistaan toisaalta •  sentralisaa

-tio  ja desentralisaatio ja  toisaalta konsentraatio  ja dekonsentraatio. 
 Niinpä  jo  Fontaine  tarkoitti desentralisaatiolla ahtaammassa merkityk-

sessä paikallista itsehallintoa, dekonsentraatiolla taas valtionhallinnon 
paikallisten elinten toimivallan  ja  tehtävien lisäämistä. Tämä erottelu 

 on  edelleen yleisesti hyväksytty. 56  Desentralisoidussa hallinnossa pai-
kalliset elimet, joilla  on lain  osoittama toimivaltapiiri, valitaan vaaleissa, 
sentralisoidussa  ne  nimitetään. Itsehallintoyhdyskunnat ovat valtion val-
vonnan alaisia (tutell'e  administrative),  mutta tämä valvonta  ei  ole yhtä 
kiinteätä kuin sentralisoidussa hallinnossa (contrôle hiérarchique) . 

Ranskalaisessa teoriassa siis (alueellinen) desentralisaatio  ja  (alueel-
linen) itsehallinto merkitsevät samaa asiaa, ovat synonyymejä. Eri tut-
kijoiden esittämät alueellisen desentralisaation turmusmerkit ovat siten 
alueellisen itsehallinnon tunnusmerkkejä. Alueellisen desentralisaation 
ohella  on  alettu puhua myös asiallisesta desentralisaatiosta (décentrali-
sation  administrative par services).  Asiallinen desentralisaatio tarkoit-
taa tietyn autonomian antamista jollekin hallinnonhaaralle  (service 
public)  myöntämällä sille itsenäisen oikeushenkilön asema, tekemällä 
siitä julkinen laitos (établissement  public).  Esimerkkinä tämänkaltai-
sesta desentralisaatiosta  on  yliopistojen itsehallinto. 58  

52 lb. s. 96.-104.  
Ibid.  s. 104-105. 
lb. s. 131-151. 
Décentralisation  et déconcentration s. 6-8. 

5° Ks. esim. Hauriou  s. 21-34, 77-78; de  Latthadère  s. 64-74;  Waline  s. 258-
261;  Buttgenbach  s. 98-104;  Duez-Debeyre  s. 11-12, 65. 

de  Laubadére bc. cit. 
°  Ks. esim,  de  Laubadére  s. 76-78, 551-654;  Bnttgenbach  s. 137-140;  Duez-

Debeyre s. 65, 158-173;  Duverger, Droit public, s. 234-236. 
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Ranskalaisessakin  teoriassa  on  soraääniä.  Eisenman  ei turinusta 
 muuta sentralisaation  ja desentralisaation  kriteeriä kuin valtion orgaa

-nm sentraalinen  tai non-sentraalinen  luonne, joka määräytyy  sen  ken-
kilöpiirin  mukaan, joka kuuluu orgaanin toimivaltaan. Orgaanit, joiden 
toimivaltaan kuuluvat kaikki yhteisön jäsenet ilman poikkeusta, ovat 
sentraalisia, muut ovat  non-sentraalisia.°° Eisenmanin omaksumasta 

 lähtökohdasta johtuu, ettei  hän  tunnusta mitään asiallista desentralisaa-
tiota (décentralisation  par service).  Hänen mielestään alueellisenkin 
desentralisaation olennaiseksi tunnusmerkiksi osoittautuu lähemmässä 
tarkastelussa juuri  se,  että desentralisoidun orgaanin toimivalta rajoit-
tuu tiettyyn henkilöpiiriin.6 ' 

Homont  on  väitöskirjassaan  62  kritisoinut oppia asiallisesta desentra-
lisaatiosta (décentralisation  par service).  Hän  tahtoo osoittaa, että useat 
niistä julkisista laitoksista, joita vallitseva teoria pitää desentralisoituina, 
ovat dekonsentroituja. Erottavana kriteermä  hän  pitää laitoksen päälli-
kön asemaa. 63  

Hallintovallan delegoimista  on  Ranskassa käsitelty lukuisissa teok-
sissa, joista tässä voidaan mainita  vain  muutama.  Du  gult  tahtoo, että 

 koko  delegaatio-sanan käyttö julkisoikeudessa lopetettaisiin, koska  se 
 viittaa siihen, että kompetenssi olisi subjektiivinen oikeus.  Se  mitä 

yleensä kutsutaan delegoinniksi,  on  itse asiassa  nimitystoimi  (une nomi-
nation). 64  Tämän käsityksen - jolla  on  ilmeisiä heikkouksia - torjuu 

 mm.  Delvolvé  delegaatiota koskevassa tutkimuksessaan. 65  Malliavin 
huomauttaa, että delegointi edellyttää delegoivan  omaa tab4onilmaisua, 
jolla  hän  siirtää toimivaltaansa. Siten  ei delegoinnista  ole kysymys,  jos 

 laki  tai  muu normi määrää, kuka astuu  A:n  sijaan hänen ollessaan esty- 

Centralisation et  décentralisation.  
66 	cit.  s. 9. 
61  Ibid.  s. 22-42. 
62 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 uri fonctionnaire  public  désigné 
discrétionnairement  par  les autorités supérieures.» -  Toisaalta dekonsentroidun 
laitoksen päällikkö omaa laajan päätösvallan  ja  on  toiminnassaan itsenäinen, mutta 
kuitenkin valvonnan alainen.  Ks. s. 125-141. 

64 Ks.  Duguit  III s. 156-159.  
" Delvolvé  s. 87-91.  Delvolvén  oma määritelmä delegoinnista  on  seuraava: 

 »La  délégation  est l'acte  par  lequel  Uri  organe transfére  une matiére  a  régler  de 
son  propre domaine  de  décision  dans  le  domaine  de  décision d'uri autre organe.»  
(S. 95).  
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nyt  tai  jos  ylempi viranomainen suorittaa sijaisen  määräämisen.66  Dele-
gointi  on  erotettava  valtuutuksesta  (le  mandat) .  Sekä  Delvolvé  että  
Malliavin  käsittelevät teoksissaan  niinhyvin  lainsäädäntövallan kuin  hal-
lintovallankin delegoimista. 68  

Englantilaiset eivät useinkaan  pohdi  valtiosäännön  tai  hallinnon teo-
reettisia ongelmia. Heillä  on  sensijaan kyky ratkaista nämä ongelmat 
tavalla, joka käytännössä toimii  ja  jota  ulkomaiset teoreetikot sitten  tar

-kastelevat  puolelta  ja  toiselta.69  Tämä koskee  desentralisointiakin,  jota 
 on  käytännössä paljon toteutettu, mutta  jota  teoriassa  ei  ole kovinkaan 

paljoa käsitelty.  Desentralisaatiolla  tarkoitetaan tavallisesti päätösvallan 
siirtämistä  ylemmältä  tasolta  alemmalle, sentralisaatiolla  päinvastaista 

 menettelyä.7° Desentralisointia  voidaan toteuttaa  delegoimalla  päätös-
valtaa  -  keskushallinnon piirissä  tai  myös alueellisena  desentralisointina, 
uskomalla  päätösvaltaa ministeriöiden  piirihallinto-  ja  paikallisille viran-
omaisille  tai  itsehallintoyhdyskunnille.  Myös  valtiollistettujen  tuotan

-nonhaarojen  organisaatio  (esim.  sähkö, kaasu  ja  kivihiili)  on  desentrali-
soitu  sekä suhteessa hallitukseen että myös näiden suuryritysten  (public 
corporations)  sisäisesti. 71  Eräs englantilainen tarkkailija pitää Ruotsin 

 keskusvirastoja  esimerkkinä  desentralisoinnista  ja  katsoo näinollen  ns. 
 asiallisen  desentralisoinnin  erääksi  desentralisaation lajiksi. 72  Myös rans-

kalainen käsitys  sentralisaation  ja  desentralisaation  sekä toisaalta  kon-
sentraation  ja  dekonsentraation  erottamisesta toisistaan  on  saanut Eng-
lannissa  kannatusta. 73  

Hallinto-oikeustiede  on  Englannissa  verraten  myöhään  kehittynyt. 74  

66  Malliavin  s. 15-17. 
67  Malliavin  s. 154. 
68  Malliavin  s. 5-8  selostaa niitä eri merkityksiä, joissa Ranskan  perustuslait 

 vuodesta  1791  lukien ovat  delegointi-termiä käyttäneet.  
69  Stsson  s. 28  kuvaa brittiläisen  hallintovirkamjehen  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  govermnent,  notoriously suffer.» 

7° Ks.  esim. Sirn.pson,  NAT 1954 s. 283-304; Robson, British Government since 
1918 s. 108-109, 130. 

71 Ks. Simpson, op.  cit.  
72 Ks. Sisson s. 102-103. 

Ks. S. E. Finer s. 36, 74. 
Ks.  tästä  Robson, British Government since 1918 s. 85-89.  
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Delegointikysymyksistä  ovat englantilaisia eniten kiinnostaneet  ne,  jotka 
koskevat lainsäädäntövallan delegoimista. Näitä ongelmia käsitellään 
siellä, toisin kuin yleensä mannermaalla, hallinto-oikeuden yhteydessä.75  
Mutta tämän lisäksi puhutaan myös hallintovallan delegoimisesta sekä 
subdelegoimisesta.76  

Tunnettu amerikkalainen julkisen hallinnon tutkija  White  kutsuu 
desentralisoiduksi hallintojärjestelmää, jossa perustuslaki  tai  laki myön-
tää runsaasti hallinnollista valtaa paikallisile viranomaisille, kuten piiri- 
kunnille  (counties) tai kaupunkikunnille. Jos  taas runsaasti hallinnol-
lista valtaa  on  pidätetty keskushallinnon viranomaisille  ja  vastaavasti 
sitä  on  vähän annettu paikallisille viranomaisille,  on  kysymyksessä 
sentralisaatio. Kunkin hallintoportaan  (level),  kuten liittovaltion, osa-
valtion, kaupunkikunnan  ja  piirikunnan  sisäinen organisaatio voi olla 
enemmän  tai  vähemmän keskitetty  (concentrated or dispersed). White  
kutsuu integroiduksi organisaatiota, jossa laki keskittää hallinnollisen 

 vallan  toimeenpanovallan johtajalle.  Jos  taas hallinnollinen valta kuu-
luu itsenäisille viranomaisille  ja  komissioille  (commissions), on  järjes-
telmä disintegroitu. 77  Sentralisaation  ja  desentralisaation  käsitteet, nii-
den tavanomaisessa  ja  yleisessä merkityksessä, kuuluvat myös vanhem-
man amerikkalaisen organisaatioteorian käsitevarastoon. 78  Uudemmassa 
kirjallisuudessa, jossa kiinnitetään suurta huomiota  psykologian  ja  sosio-
logian sovellutuksiin julkisen hallinnon alalla, pyritään selvittämään 
syitä  ja  voimia, jotka vaikuttavat organisaatiossa sentralisaation  ja 

 desentralisaation  suuntaan. Mutta itse käsitteiden sisältöön nähden täl-
löin tuskin esitetään mitään olennaista uutta  tai  tavanomaisesta poik-
keavaa.79  

Delegointia käsitellään useassakin amerikkalaisessa  julkista  hallin-
toa koskevassa teoksessa.  Kuten  Englannissakin, tällöin kiinnitetään  

Ks. esim. Grtffith  and Street s. 26-141; de Smith, passim; Wade s. 249-279. 
Griffith and Street s. 12, 63-69; de Smith s. 32, 173-181; Wade s. 22, 49-53, 

262; S. E. Finer s. 69-70, 80; Simpson, NAT 1954 s. 290. 
White s. 34-36; David B. Truman s. 1-3,  tarkoittaa hallinnollisella  de-

sentralisoinnilla  päätösvallan delegoimista saman hierarkkisen organisaation yleni-
mältä portaalta alemmalle.  

78 Ks. esim.  Mooney s. 40, 74-80, 134-136, 178-179. 
°  Ks. Simon—Smithburg--Thompson s. 272-295,  jossa tosin käsitellään lähinnä 

ns. ylläpito-  ja  esikuntatehtävien (esim.  henkilökunta -asiat,  budjetti, hankinnat) 
keskittämistä,  s. 305-311. Ks.  myös  Simon s. 35, 38, 234-240,  jossa enemmän 
varsinaisen päätösvallan sentralisaatiosta  ja  desentralisaatiosta. 
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paljon huomiota láinsäädäntövallan delegomtiin, josta  on  olemassa lukui-
sia tüomioistuintén ratkaisuja. 8° Mutta sekä kirjallisuudessa, että oikeus-
käytännössä  on hallintovallarikin delegomtia  koskevia kysymyksiä käsi-
telty. Tällöin esim.  Davis  suuressa hallinto-oikeutta koskevassa tutki-
muksessaan puhuu subdelegoinnista (subdelegation  of power)  ja  tar-
koittaa  sillä  lähinnä päätösvallan siirtämistä viraston päälliköltä viras-
ton virkamiehille.8'  Mooney  puhuu organisaatio-opissaan delegoin,nista, 

 ei  ainoastaan ylös-alas  suunnassa, vaan myöskin ylöspäin  (delegation 
upward),  jota  voi esiintyä esim, osavaltion  ja  liittovaltion välisissä suh-
teissa.82  Delegointi-termiä käytetään myös Yhdysvaltain hallintomenet-
telylaissa.83  

Pohjoismaisessa kirjallisuudessa  on  Herlitz  perusteellisesti käsitellyt 
valtionhallinnon organisaatioon liittyviä ongelmia.  Herlitz  erottaa toi-
sistaan kysymykset ylempien  ja  alempien viranomaisten välisestä toimi- 
vallan  ja  tehtävien jaosta (funktionsfördelriing) sekä kysymykset siitä, 
miten ylempi viranomainen voi vaikuttaa alemman viranomaisen toi-
mintaa ohjaavasti  ja  määräävästi (subordinationsförhållandet).  Hän 

 toteaa, että tehtävien  jako  ylempien  ja  alempien viranomaisten kesken 
tapahtuu pääasiassa käytännöllisten 'näkökohtien perusteella. Sentrali-
saation  ja  desentralisaation  käsitteet  Herlitz määrittélee laajasti  ja  toteaa, 
että niitä voidaan käyttää kaikissa yhteyksissä, kun  on  puhe toimivallan 
jakamisesta ylempien  ja  alempien orgaanien kesken.  Hän  käyttää ter-
mejä  konsentraatio  ja  dekonsentraatio käsitellessää,n toimivallan  jakoa 
paikallisten yleis-  ja  erityisviranomaisten kesken. 84  

Ruotsissa ovat hallinnon sentralisaatiota  ja  desentralisaatiota  'koske-
vat kysymykset olleet jokeenkin vilkkaan keskustelun kohteena toisen 
maailmansodan jälkeisenä aikana. 85  Vuonna  1947  asetettiin siellä komi-
tea tutkimaan mandollisuuksia hallinnon yksinkertaistamiseen. Tämä  

80 Ks. esim.  Millet s. 413-421; Davis I s. 75-158. 
81 Davis I s. 616-640. 
2 Mooney s. 17-23, 50-56. 
83 Administrative Procedure Act 1946, Sec. 3 (a),  jossa käytetään ilmaisua 

 delegations by the agency of final authority.» Ks,  myös  Sec. 2 (a): »Nothing in 
this Act shall be construed to repeal delegations of authority as provided by law.» 

84  Herlitz,  Föreläsningar  II s. 117-121;  sama,  NOR III s. 30-34, 96-106, 315- 
318. 

81 Ks. esim.  Jacobsson,  NAT 1945 s. 136-146.  Jacobsson  näyttää pitävän val-
tion  vallan  kasvua sinänsä sentralisaationa. 'Tosin  hän  käsittelee erikseen kysy-
mystä, miten tuon  vallan  käyttö  on  organisoitava. 
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komitea, joka otti nimekseen  Decentraliseringsutredningen,  työskenteli 
 parin  vuoden ajan  ja  valmisti alustavan periaatemietinnön, kolmisen-

kymmentä pienempää muistiota hallinnon eri aloilta sekä yhteenvedon 
työstään. Mitään tästä aineistosta  ei  ole painettu.86  Komitean työtä 
selostettiin  ja  kommentoitiin  paitsi sanomalehdistössä myös useissa aika-
kauslehtiartikkeleissa. 87  Yhteistä tälle keskustelulle  on,  että desentrali-
sointi siinä  on  käsitetty laajassa merkityksessä, jolloin  se  tarkoittaa 
päätösvallan siirtämistä ylemmiltä valtion viranomaisilta alemmille  tai 

 itsehallintoyhdyskunnille. Desentralisointikomitean  oma  kanta  on  tosin 
jäänyt jonkinverran epäselväksi.  Gunnar  Heckscher  toteaa, että erityi-
sesti Ruotsissa, jonka hallintojärjestelmän erikoisuutena ovat erilliset 
keskusvirastot,  on  kysymys kuninkaallisen  maj  esteetin  ja  keskusviras-
tojen välisistä toimivaltasuhteista desentralisoinnin kannalta yhtä tärkeä 
kuin kysymys keskushallinnon  ja  paikallisten viranomaisten välisistä 
suhteista.88  Muutoin  on  tälle keskustelulle ollut ominaista, että siinä 

 on  esitetty runsaasti näkökohtia, jotka puoltavat hallinnon desentrali-
soimista, kun toisaalta  on  tuotu esiin seikkoja, jotka vastustavat sitä. 
Näihin luonteeltaan hallinto-opillisiin näkökohtiin  ei  tässä esityksessä 
ole syytä puuttua.  Andrén  pitää kaikkea keskushallinnon piirissä tapah-
tuvaa päätösvallan siirtämistä ylemmältä tasolta alemmalle tasolle dele-
goimisena. 89  

Poul  Andersen  erottaa toisistaan desentralisaation  ja  dekonsentraa-
tion. Desentralisaatio  tarkoittaa hallintotehtävien uskomista paikallisile 
viranomaisille, jotka eivät ole keskushallinnon nimittämiä, vaan asuk-
kaiden valitsemia  ja  jotka  vain  rajoitetusti ovat keskushallinnon val-
vonnan alaisia. Desentralisaation tärkein ilmenemismuoto  on  kunnalli-
nen itsehallinto. Dekonsentraatio taas tarkoittaa hallintotehtävien usko-
mista  valtionhallinnon paikallisille viranomaisille, jotka ovat nimitettyj  ä 

 ja  kuuluvat osana valtionhallinnon hierarkiaan. 9°  Meyer,  joka  on  jul-
kaissut julkisen hallinnon organisaatiota koskevan vertailevan teoksen,° 1  

86 Ks.  Decentraliseringsutredningens sammanfattande redogörelse för före-
tagen översyn ur decentraliseringssynpunkt av  den  civila statsförvaltningen. Av-
given den 7  september  1949  (moniste).  

8 Ks. G. Lindencrona, FT 1949 s. 1-16; Gunnar Heckscher,  Studier  tillägnade 
Fredrik Lagerroth  s. 155-171; Thompson,  Människan och Samhället,  en  bok  till 

 Tage  Erlander  s. 176-189. 
88 Ks.  Heckscher, op.  cit. s. 156-157. 
89  Andrén  s. 123-125, 176. 
90  Poul  Andersen,  Dansk Forvaltningsret  s. 287. 
91 Meyer, Administrative Organization. 
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erottaa toisistaan käsiteparit sentralisaatio  ja  desentralisaatio  sekä  kon-
sentraatio  ja  dekonsentraatio. Desentralisaatio  tarkoittaa keskushallin-
nosta riippumattomien paikallisten viranomaisten toimivallan lisäämistä. 
Tämä päätösvallan siirtäminen  (transference, cession)  merkitsee primää

-risen  kompetenssin siirtämistä paikallisille viranomaisille, jotka eivät 
ole keskushallinnon määräysvallan alaisia. Dekonsentraatio taas tar-
koittaa päätösvallan delegoimista saman hallinnollisen hierarkian pii-
rissä. Dekonsentraatioon kuuluu edelleen  Meyerin  mukaan, että ylempi 
viranomainen pidättää itselleen oikeuden johtaa alempien viranomaisten 
toimintaa  ja  muuttaa niiden päätöksiä. 92  Meyer  tarkoittaa horisontaali-
sella desentralisaatiolla keskushallinnon tehtävien uskomista erihisille 

 ja  itsenäisille virastoile  tai  laitoksille  ja  julkisille liikeyrityksile. 93  
Miten  Meyer  määrittelee delegoinnin, selostetaan lähemmin jäljempänä. 

Norjassa  on  hallinnon desentralisointia  ja  päätösvallan delegointia 
koskevia kysymyksiä käsitelty useassakin eri yhteydessä viime vuosi-
kymmenien aikana. Kohta toisen maailmansodan jälkeen esitettiin jul-
kisuudessa valituksia siitä, että hallinto monilla aloilla oli liian keski-
tettyä. Vuonna  1946  asetettiin komitea,  Desentraliseringskomitéen,  jonka 
tehtäväksi annettiin tutkia kysymystä julkisen toiminnan  ja  hallinnon 
laaj akantoisesta desentralisoimisesta. Komitea selostaa mietinnössään 
aluksi, mitä  se  tarkoittaa sentralisaatiolla  ja  desentralisaatiolla.  Komitea 
toteaa tällöin, että yleisen kielenkäytön mukaan sentralisaatio tarkoittaa 
järjestelyä, jonka mukaan  asiat  ratkaistaan  ja  käsitellään sellaisten viran-
omaisten toimesta, joiden toimialana  on  koko  maa. Vastaavasti  de-
sentralisaatio  tarkoittaa sitä, että paikalliset viranomaiset ovat saaneet 
valtuudet ratkaista asioita, yleensä keskushallinnon antamien yleisten 
ohjeiden mukaisesti. Tähän terminologiaan yhtyen komitea katsoi tehtä-
väkseen tutkia, oliko Norjassa syytä laajentaa paikallisten viranomaisten 
toimivaltaa  ja  vastaavasti supistaa keskushallirinon valtuuksia. Desent-
ralisoirmin kannalta oli komitean mielestä samantekevää, siirrettiinkö 
päätösvaltaa valtionhallinnon paikallisille vaiko kunnallisille elimille.° 4  
Komitea korosti erityisesti, että sentralisaatiossa  ja  desentralisaatiossa 

 on  kysymys  toimivallan  j akamisesta  keskushallinnon  ja  paikallisten 
viranomaisten kesken. Sentähden kysymys keskusvirastojen  ja  muiden 
laitosten sijoittamisesta pääkaupungin ulkopuolelle, josta julkisuudessa  

92 Meyer, op. cit. s. 56-61.  Meyerin  esitys  on  useassa kohden hämärä.  Ks.  sen 
 arvostelua jäljempänä  s. 42-43.  

Ibid.  s. 58. 
Innstilhing  fra  desentraIiseringskomiten  s. 3-4. 

3 
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oli paljon keskusteltu,  ei  oikeastaan kuulunut komitean tutkittaviin. 
Toisaalta komitea  ei  kuitenkaan katsonut voivansa kokonaan sivuuttaa 
tätä kysymystä.95  Huomattava  on  myös komitean  kanta,  jonka mukaan 

 sen  tehtävään  ei  kuulunut ryhtyä tutkimaan, oliko valtiovalta Norjassa 
omaksunut itselleen valtuuksia  ja  tehtäviä, jotka eivät sille kuuluisi. 96  
Komitean kantaan, jonka mukaan desentralisointi hallinnossa tarkoittaa 

 vain  alueellista desentralisointia,  on De  bes  yhtynyt. Ainakin  Eckhoff  
sensijaan lausuu eräässä yhteydessä pitävänsä alueellisen desentrali-
soinnin ohessa myös asiallista (funksjonell) toimivallan siirtoa desentra-
lisointina.° 7  

Päätösvallan delegointia valtiorihallinnossa  on  käsitelty Pohjoismai-
den hallinnollisen liiton  13.  kokouksessa Kööpenhaminassa  v. 1961, prof.  
Torstein Eckhofjin  toimiessa pääalustaj  ana. Hän  tarkasteli esityksessään 
periaatteessa kaikkea hallintoviranomaisten suorittamaa päätösvallan 
delegoimista, olkoonpa kysymyksessä lainsäädäntö, hallinto-  tai lain-
käyttövalta.  Esityksen ulkopuolelle jäi siten perustuslain suorittama  toi

-mivallan  jako samoinkuin toimivallan jako,  jonka parlamentti süorittaa. 
Terminologisesti merkittävä  on  Eckhojfin  rajoitus, jonka mukaan  hän 

 tarkoittaa delegoinnilla  vain  sellaista toimivallan »jakoa» (tildelning), 
jonka suorittaa viranomainen, jolla itsellään  on se  toimivalta,  jota  se  siir-
tää. Tätä rajoitusta alustaja perusteli vetoamalla yleiseen kielenkäyttöön. 
Edelleen  Eckhoff  erottaa toisistaan ulkoisen (ekstern) delegoinnin, joka 
tarkoittaa toimivallan siirtämistä orgaanilta toiselle, sekä sisäisen  (in-
tern) delegoinnin,  joka tarkoittaa toimivallan siirtämistä toimthenkilöltä 
toiselle saman orgaanin puitteissa.98  Tähän delegoinnin määritelmään  on 
Herlitz  keskustelussa nimenomaisesti yhtynyt. Muutoin  Herlitz  on, dele-
gointikysymystä  tarkastellessaan, erottanut toisistaan kolme eri tapaus- 
luokkaa. Ensinnäkin  A,  jolle  kuuluu tietty toimivalta, voi olla oikeutettu 
siirtämään toimivaltaansa B:lle. Toiseksi,  jos  tietty toimivalta kuuluu 
A:lle  ja  B:lle,  mutta  se on epätarkasti  jaettu näiden kesken,  on  lähellä 
olettamus, että  A  (ylempi orgaani)  on  oikeutettu tarkemmin määrää- 

Ibid.  s. 4. 
96  »Komitéen må se på forholdet  som det faktisk  er  og innskrenke seg til  å 

undersøke  om  de oppgaver  som  er lagt  under  offentlig forvaitning bØr skjØttes 
sentralt eller  lokalt.»  Op. cit. s. 4. 

Debes  s. 97-98;  Eckhoff,  NAT 1961 s. 510-511. 
98  Eckhof-f, NAT 1961 s. 472-474. »Spørsmålet  om det  er  a d g a a g t  il  de le-

g a  sj  on  kan formuleres som  et spØrsmål  om hvorvidt og  i hvilken utstrekning 
 det foreligger kompetanse  tu  å tildele  andre  slik kompetanse 

som  man  sei  v ha r». (s. 475, harvénnukset  alkuperäiset.) 
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mään  B:n  (alemman orgaanin) toimivallan. Kolmantena mandollisuu-
tena  on,  että joidenkin tehtävien osalta  on  selvä, että  ne  eivät kuulu 

 A:n  toimivaltaan. Tällöin  A  kuitenkin saattaa olla oikeutettu määrää-
mään, minkä alemman orgaanin,  B:n, C:n  tai  D:n  jne. toimivaltaan  ne 

 kuuluvat. Ainoastaan ensimmäisessä tapausryhmässä  on  kysymys dele-
gaatiosta.°° 

Norjan  Forvaltnirtgskomitée '°° pitää viranomaisen sisäistä toimival
-Ian  jakoa »epävarsinaisena clelegaationa» (uegentiig delegasjon),  jota 

 koskevat erilaiset periaatteet kuin varsinaista delegointia,  so.  ylemmän 
virariomaisen suorittamaa toimivaltansa siirtoa alemmalle viranomai

-sehe.  Toisaalta Norj  an  valtionhallinnon rationalisoimiskomitea  (R-
komitéen),  jonka mietintö valmistui  v. 1946,  käsitteli saamansa tehtä-
vän mukaisesti delegointikysymystä  vain departementtien  sisäisen  toi

-mivallan  jaon kannalta. 10' Departementtien sisäisen delegoinnin tar-
peellisuutta korostettiin myös hallituksen suurkäräj ilie  v. 1955  jättä-
mässä esityksessä. 102  - Useissa pohjoismaisissa hallinto-  ja  valtiosääntö-
oikeuden esityksissä puhutaan hallintovallan delegoimisesta ilman, että 
käsitettä samalla tarkemmin määriteltäisiin. Voitaneen kuitenkin läh-
teä siitä, että yleensä tämä käsite ymmärretään siten kuin  Eckhoffin  
edellä selostetussa alustuksessa  on tehty.'°8  Kuitenkin  on  tässä mainit- 
tava eräitä terminologisia erikoisuuksia, jotka poikkeavat tavanomai- 
sesta kielenkäytöstä. Niinpä  Gunnar Heckscher  puhuu faktillisesta 
delegoinnista  ja  tarkoittaa  sillä  menettelyä, että esimies muodollisesti 
ratkaisee  ja  allekirjoittaa päätökset, mutta  hän  ei  perehdy  lainkaan itse 
asiaan, vaan suorittaa ratkaisunsa täysin luottaen alaisensa suoritta-
maan valmisteluun  ja  esittelyyn. Tällainen menettely tarjoaa esimiehelle 
tilaisuuden pistokokein tarkistaa alaistensa työtä.'°4  De  bes  105  pitää dele-
goinnin käsitteen kannalta samantekevänä, onko toimivailan siirtänyt 
suurkäräjät, kuningas  tai  alempi hallintoviranomainen. Hänen mieles-
tään kaikki hallintovalta,  jota  käyttävät kuninkaan alaiset hallinto- 
viranomaiset,  on delegoitua  valtaa.  Meyerin  mielestä delegoinnille  on 

Ks.  Herlitz,  NAT 1961 s. 523;  ks. myös sama,  Föreläsningar  II s. 122;  sama,  
NOR III s. 32, 401-402. 

100 Ks.  Forvaltningskorrtitéen  s. 105-113. 
101 Ks. Innstilling  fra  R-  komitéen  s. 23-27, 44-46. 
102 Ks. Stortingsproposisjon  nr.  121/1955; Stortingsforhandlinger 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. 
104  Heckscher,  Svensk statsförvaltning  i  arbete  s. 158-160. 
105  Organisasjon s. 95-96. 
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olennaista, että delegoiva orgaani  tai  toimihenkilö voi peruuttaa  sen 
 tai  muuttaa delegoinnin sisältöä.  Jos toimivallan  siirto  on  peruuttama-

ton,  on  kysymyksessä desentralisointi- eikä delegointi. Menettelytavalle, 
 jota  Gunnar  Heckscher  kutsuu faktihiseksi delegoinniksi,  on Meyer  

antanut nimen implisiittinen  (implicit)  delegaatio.  Se  voi ilmetä myös 
konkiudenttisena delegaationa.'°° Ross'in  mielestä  on  syytä puhua dele-
goinnista  vain  silloin, kun delegatariuksen päätöksellä  on  sama oikeus- 
vaikutus kuin delegoivan orgaanin päätöksellä. 10  

Edellä esitettyä katsausta  on  vielä täydennettävä eräällä huomau-
tuksella. Hallinnon sentralisaatiota  ja  desentralisaatiota  koskevia ongel-
mia  on  käsitelty myös kansainvälisissä tieteellisissä kongresseissa. Täl-
löin  on  voitu puhua vanhoista asioista, joille  on  annettu uusi nimi. 
Niinpä esim. Kansainvälisen Hallintotieteiden Instituutin  XI  kongres-
sissa Wiesbadenissa  v. -1959  käsiteltiin kysymystä  vallan  devoluutiosta 
autonomisille  laitoksille, niiden joukossa ammatilhiset järjestöt  ja  yli-
opistot. 107  

C. OMAN  KANNAN  KEHITTELYÄ 

Edellä  on  luotu katsaus siihen,  millä  tavoin merkittävät kotimaiset 
 ja  ulkomaiset auktoriteetit käyttävät käsitteitä sentralisaatio  ja  de-

sentralisaatio, konsentraatio  ja  dekonsentraatio  sekä päätösvallan dele-
goiminen. Tarkoituksena  on  seuraavassa, samalla kun eräitä edellä 
selostettuja mielipiteitä tarkastellaan kriitillisesti, esittää oma  kanta 

 tähän kysymykseen nähden.  

1.  Sentralisaatio  ja  desentralisaatio °‚  

Aluksi  on  syytä esittää eräitä rajoittavia huomautuksia. Sentrali-
saatiosta  ja  desentralisaatiosta  oikeudellisessa mielessä puhuttaessa  on 

106 Meyer, Administrative Organization s. 166-171.  
iloa  Ross,  Dansk Statsforfatningsret  II s. 415.  Esitys koskee lahinnalainsää-

däntövallan delegoimista. Kuitenkin  Ross'in  sanonta tässä kohden näyttäisi käsit-
tävän myös hallintovallan delegoimisen.  

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

106  Sentralisaation  ja  desentralisaation vastineiksi  Nykysuomen Sanakirja antaa 
sanat »keskitys» sekä »hajotus»  ja  »hajautus.»  Näistä sanoista »keskitys» näyttäisi 
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syytä rajoittaa nämä käsitteet koskemaan  vain  toirnivallan  eli kompe-
tenssin jakoa. Puhtaasti tosiasiallisten tehtävien organisoimisella keski-
tetysti  tai  haj oitetusti  ei  ole oikeudelliselta kannalta samaa mielen-
kiintoa kuin toimivaflan jaolla.109  Toimivaltaa voidaan hallinnossa siir-
tää eri tasoissa: ylös-alas  suunnassa eli vertikaalisessa tasossa  tai  sivu-
suunnassa eli horisontaalisessa tasossa,  so.  keskenään rinnastettujen elin-
ten kesken.11° Organisatoriselta kannalta katsoen  on  tällöin kysymys 
aivan erilaisista asioista. Sentralisaatiosta  ja  desentralisaatiosta  puhut-
taessa  on  päähuomio kysymyksissä, jotka koskevat ylempien  ja  alem- 
pien viranomaisten suhteita organisaatiossa; Sentralisaatiossa  ja  desent- 
ralisaatiossa  on sentähden  kysymys hallinnon vertikaalisesta tasosta. 
Tietysti mikään  ei  estä puhumasta desentralisoimisesta sellaisessakin 
tapauksessa, että perustetaan uusi ministeriö,  jolle  siirretään tehtäviä 
joltakin entiseltä ministeriöltä. Puolestani  en  kuitenkaan pidä tällaista 
terminologiaa tarkoituksenmukaisena. Kolmanneksi  on  syytä todeta, että 
virastojen  ja  laitosten sijoitus eri paikkakunnille  ei  ole desentralisoi

-mista.  Tämä johtuu siitä, että kysymyksessä  ei  ole toimivaltasuhteiden 
muutos, vaan pelkkä ulkoisten olosuhteiden vaihdos. 11 ' 

Sentralisaation  ja  desentralisaation  tunnus-
merkit 

Eri hallintojärjestelmien luokitteleminen sentralisoituihin  ja  desent-
ralisoituihin  on  erittäin vaikeata.  Kuten  monasti  on  todettu,  ei  missään 
maassa voida toteuttaa puhtaasti  sen  enempää sentralisaatio- kuin  de-
sentralisaatioperiaatettakaan. Jos  halutaan lausua joitakin arvostelmia, 

 on  ensiksi selvitettävä  ne  tunnusmerkit, joiden perusteella arvostelu 
suoritetaan. Alustavasti  on  jo  edellä todettu, että sentralisaatiossa  ja 

 desentralisaatiossa  on  kysymys ylempien  ja  alempien hallintoviranomais
-ten  välisistä toimivaltasuhteista. Tämä  ei  kuitenkaan vielä sano paljoa. 

hyvin kelpaavan ilmaisemaan samaa kuin sentralisaatio. Sensijaan sanat »hajotus» 
 ja  »hajautus»  eivät onnistuneesti ilmaise sitä, mistä tässä yhteydessä  on  kysymys. 
 Ne  tuntuvat pikemminkin viittaavan puhtaasti ulkonaiseen hajottamiseen  tai  haja-

sijoitukseen. Sentähden tässä teoksessa  on  luovuttu sentralisaation  ja  desentrali-
saation  korvaamisesta suomenkielisillä vastineilla.  

109  VOK  I s. 16. 
110  Hallinnon vertikaalisesta  ja  horisontaalisesta  tarkastelusta ks.  Meyer, Ad-

ministrative Organization s. 50;  VOK  1 s. 16. 
111 Ks.  VOK  I s. 15;  Virastojen  ja  laitosten  s-ijoituskomitea  s. 20  erottaa 

toisistaan desentralisoinnin  ja  virastojen siirtämisen pois pääkaupungista. 
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Tavallisesti pidetään sentralisaationa sitä, että keskushallinnolla  on  pal-
jon toimivaltaa  ja  alemmilla viranomaisilla  vain  vähän,  ja  vastaavasti 
desentralisaationa sitä, että alemmille viranomaisille, etenkin paikalli-
sille,  on  uskottu runsaasti itsenäistä päätösvaltaa. Tosiasia kuitenkin lie-
nee, että jokaisessa yhtenäisvaltiossa  on  keskushallinnon sekä oikeudel-
linen että tosiasiallinen valta suurempi kuin paikallisten hallintoviran-
omaisten. Ylimalkaisen arvostelun sijasta  on,  mikäli suinkin mandollista, 
yritettävä etsiä kriterioita, joiden avulla voidaan mandollisimman täs-
mällisesti arvostella, onko tietty hallintojärjestelmä  tai hallinnonhaara 
sentralisoitu  vai desentralisoitu. Tällaisia erotteluperusteita voidaan 
erottaa ainakin seuraavat viisi. 112  

1) On  tarkasteltava, minkälaista toimivaltaa organisaatiossa  on 
 uskottu eri portaille. Suomen julkisesta hallinnosta puheenollen  on 
 tarkastelun kohteiksi otettava tasavallan presidentti, valtioneuvoston 

yleisistunto, ministeriöt, keskusvirastot, lääninhallitukset  ja  muut piiri-
hallintoviranomaiset sekä viimeksi paikalliset viranomaiset  ja  itsehal-
lintoyhdyskurmat.  Tällöin  on  otettava huomioon, miten laajakantoisia 
ratkaisuja kussakin portaassa tehdään. Desentralisaatiolle  on  ominaista, 
että suhteellisen tärkeitäkin hallintoasioita voidaan päättää alemmissa 
hallinnon portaissa. Hallintoasioiden laajakantoisuutta  ei  kuitenkaan 
voida mitata, vaan  se on  arvioitava.  

2) Minkä verran itsenäistä harkintaa alemmilla viranomaisilla  on 
 niiden ratkaistessa toimivaltansa piiriin kuuluvia asioita?  Hark intavaltaa 
 voivat rajoittaa laki, asetus, valtioneuvoston päätös  ja  kenties sitäkin 

alempiasteinen säädös. Niinikään  tulo-  ja  menoarvio  sekä  sen  soveltami-
sesta annetut määräykset rajoittavat usein tuntuvasti hallintoviran-
omaisten harkintavaltaa. Alempien viranomaisten harkintavallan kaven-
tammen vaikuttaa hallintoa sentralisoivasti. Harkintavallan lisäys taas 
lisää desentralisaatiota.  

3) Minkälainen  on  ylempien  ja  alempien viranomaisten välillä val-
litseva  a,Iistussuh,de  ko.  hallinnonalalla?  Jos  alistussuhde  on  kiinteä, mer-
kitsee  se  sitä, että ylempi viranomainen voi niinhyvin yleisin ohjein  ja 

 määräyksin  kuin yksittäistapauksittainkin ohjata alemman viranomaisen 
toimintaa. Tällaisen kiinteän alistussuhteen olemassaolo  on sentralisaa-
tioon  kuuluva piirre.' 13  Vastaavasti alemman viranomaisen itsenäisyys  

112  Vrt. VOK  I s. 18. 
"  Ks.  Merikoski,  Julkisoikeus  II s. 5-7.  Kohdassa  2  ja  3  mainitut harkinta-

vallan rajoitukset  on  syytä erottaa toisistaan.  Sellaisessakin hallintojärjestelmässä, 
 jossa periaatteena  on  alemman viranomaisen itsenäisyys suhteessa  ylempiin  hal- 
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suhteessa ylempiin virkaportaisiin  on  ilmiö, joka kuuluu desentralisaa-
tion turmusmerkkeihin. Huomattakoon kuitenkin, että tässäkin kohden 

 on  kysymys oikeudellisesta  vallasta  eikä tosiasiallisesta vaikutusvallasta, 
jonka laajuutta useinkin  on  vaikea luotettavasti selvittää  ja  joka riippuu 
erittäin paljon henkilökohtaisista ominaisuuksista  ja  suhteista.  

4) Toimivallan  jaon jäykkyys. Voiko ylempi viranomainen pidättää 
itselleen toimivallan asiassa, joka yleisen  normin  mukaan kuuluu alem-
man toimivaltaan?  Jos  näin  on  asianlaita,  on  kysymyksessä sentralisaa-
tioon kuuluva piirre. Yleisesti voitaneen sanoa, että desentralisoidussa 
järjestelmässä toimivallan siirtäminen ylöspäin  ei  voi tapahtua pelkäs-
tään ylemmän hailintoviranomaisen toimenpitein. Sellainen hallinnon- 
haara, jolla lääninhallituksen toimivallan siirtämiseen keskushallintoon 
tarvitaan asetus  on  siten desentralisoidumpi kuin hallinnonhaara, jossa 
ao. keskushallinnon elin voi harkintansa mukaan pidättää itselleen toimi- 
valtaa lääninhallitukselta. Mutta asiaa voidaan tarkastella myös toisin 
päin: voiko viranomainen delegoida toimivaltaansa alemmalle viranomai

-seile?  Delegointimandollisuuden  olemassaolo  on desentralisaatioon  viit-
taava  ja  sitä edistävä piirre. Delegointimandollisuuden puuttuminen 
tekee toimivallan siirrot alaspäin vaikeasti toteutettaviksi.  

5) Onko ylemmillä viranomaisilla mandollisuus muuttaa alempien 
hailintoviranomaisten tekemiä päätöksiä? Valitusjärjestelmä, joka muo-
dostaa tärkeimmän osan hallinto-oikeuden oikeussuojajärjestelmästä, 
tarkoittaa sitä, että ylempi viranomainen (valitusviranomainen) voi  ja 
sen  tulee asianosaisen vaatimuksesta muuttaa alemman viranomaisen 
tekemä virheellinen päätös  tai  kumota  se. Valitusjärjestelmää  sinänsä  ei 

 ainakaan oikeusvalituksen osalta voitane pitää sentralisaatioon kuulu-
vana piirteenä. Toisin saattaa olla asianlaita tarkoituksenmukaisuusvali-
tukseen nähden, joka suo valitusviranomaiselle laajemmat mandollisuu-
det puuttua valituksenalaiseen päätökseen kuin oikeusvalitus. Toisaalta 

 on  myös molempien valitusmuotojen osalta todettava, että valitusmah-
dollisuuden olemassaolo helpottaa asioiden uskomista alempien viran-
omaisten ratkaistaviksi,  so.  edistää desentralisointia.  Jos  taas ylempi 
viranomainen voi omasta aloitteestaan kumota alemman viranomaisen 
tekemän päätöksen  tai  muuttaa sitä,  on  kysymyksessä erittäin voimakas 
sentralisaation tunnusmerkki. Tällainen mandollisuus  on omiansa  teke-
mään aiemmat viranomaiset toiminnassaan epäitsenäisiksi  ja  riippuvai- 

lintoviranomaisiin,  sitovat laki, asetus  ja  muut laillisesti vahvistetut säädökset  hal-
lintoviranomaisia.  Tällaisten säädösten paijous riippuu, paitsi lainsäätäjän perus-
teellisuudesta, myös lainsäädännöllisen delegaation  ja  subdelegaation  laajuudesta. 
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siksi ylempien viranomaisten mielipiteistä.  Se on  myös yksilön oikeus-
turvan kannalta erittäin arveluttava  ja  vaarallinen piirre,  jota senvuoksi 

 ei  yleensä tavattane oikeusvaltioiksi luettavien valtioiden hallinnossa. 
Edellä  on  esitetty  ne  kriteriot,  joiden perusteella voidaan arvostella, 

onko jonkin hallintojärjestelmän organisaatio sentralisoitu vai desentrali-
soitu. Mikään edellä esitetyistä seikoista  ei  voi olla yksin ratkaiseva, 
vaan arvostelu  on  yleensä suoritettava ottamalla huomioon kaikki edellä 
mainitut tekijät. Näinkin menetellen tuskin voidaan päästä absoluuttisiin 
tuloksiin. Kuitenkin voitaneen todeta sentralisaation  ja  desentralisaation 

 aste,  joskaan  ei  täsmällisesti, niin arvioinnin perusteella.  
On  tuskin realistista tehdä kuten  mm. Peters  menettelee kuvatessaan 

sentralisaation  ja  desentralisaation  yhteiskunnassa vaikuttaviksi voi-

miksi.'14  Tosiasiassa tällaisia voimia  ei  ole. Sensijaan eri ihmisillä  ja  hei-
dän muodostamillaan »voimaryhmillä»  on  erilaisia käsityksiä siitä, min-
kälainen hallintojärjestelmän tulee kullakin alalla olla. Niinpä  on  koke-
mukseni mukaan  varsin  tavallista, että keskushallinnon johtavassa ase-
massa oleva virkamies vastustaa desentralisointia - ainakin milloin  se 

 merkitsisi hänen oman vaikutusvaltansa vähentämistä. Sensijaan hallin-
non aiemmat portaat,  ja  usein myös sivulliset, ovat taipuvaisia kannatta-
maan hallinnon desentralisoimista. Mutta toisaalta  ei  pidä kuvitella, että 
sentralisaation  ja  desentralisaation  välinen suhde hallinnossa olisi ainoas-
taan eräänlaisen valtataistelun  tulos  ja  muuttuisi aina valtasuhteitten 
muuttuessa.  Kuten  eri yhteyksissä  on  todettu, vaatii desentralisointi tiet-
tyjä edellytyksiä voidakseen onnistua. Tärkein näistä edellytyksistä  on, 

 että  on  käytettävissä riittävä määrä koulutettua työvoimaa,  jolle  voidaan 
uskoa itsenäistä harkintavaltaa vaativia tehtäviä. 

Edellä esitetystä seuraa, että desentralisointia  ja  vastaavasti myös 
sentralisointia voidaan suorittaa myös muilla tavoin kuin toteuttamalla 
toimivallan siirtoja. 

Desentralisaation  eri lajeja 

Alueellinen  desentralisaatio  tarkoittaa hallinnon paikallisten viran-
omaisten toimivallan  ja  itsenäisyyden lisäämistä. Sentähden kunnallinen 
itsehallinto  on  alueellisen desentralisaation tärkein ilmenemismuoto. 
Tuskin  on  syytä yhtyä käsitykseen,  jota  mm.  Eisenman  ja  Debes  sekä 
Norjan  Desentraliseringskomitée  edustavat  ja  jonka mukaan  vain  alueel- 

114 Ks.  ed.  s. 21. 
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linen desentralisaatio on desentralisaatiota. 115  Asiallinen  desentralisaatio,  
joka tarkoittaa keskushallinnon sisäistä desentralisaatiota esim. keskus-
virastojärjestelmän muodossa,  on organisatorisesti  erittäin tärkeä ilmiö. 
Mutta tietystikään  sen  vaikutukset eivät kauttaaltaan ole samanlaiset 
kuin alueellisen desentralisaation vaikutukset. Niinpä paikallisten olojen 

 ja  asukkaiden tuntemusta voidaan hallinnossa käyttää hyväksi  vain,  jos 
 toteutetaan tietty määrä alueellista desentralisointia. Asiallinen desent-

ralisointi, sikäli kuin  se  ilmenee hallintotehtävien  ja  toimivallan siirtämi-
senä ministeriöiltä keskusvirastoille,  taas luo hyvät edellytykset eri alo-
jen asiantuntijoiden käyttämiselle hallinnossa. Ministeriöt meillä edusta-
vat useimmissa tapauksissa lähinnä poliittista  ja  yleishallinnollista  asian-
tuntemusta.  Kelsenin  käsitys  116,  jonka mukaan alueelliselle desentrali-
saatiolle  ei  ole ominaista orgaanin rajoitettu toimialue, vaan normien 
alueellisesti rajoitettu pätevyys,  on  puhtaasti oikeusteoreettinen eikä 

 sillä  ole yhteyttä hallinnon käytännöllisten organisaatio-ongelmien 
kanssa. Sanottua käsitystä  ei  sentähden  voida viimeksi mainitulta kan-
nalta katsoen pitää onnistuneena. 

Konsentraatio  ja  dekonsentraatio 

Käsityskanta,  joka samaistaa desentralisaation  ja  itsehallinnon,  on 
 peräisin ranskalaisesta oikeustieteestä, mutta  on  saanut jonkinverran 

kannatusta muuallakin. Tämän terminologian' mukaan toimivallan  jako 
 välittömän valtionhallinnon piirissä voi puolestaan olla konsentroitu  tai 

dekonsentroitu' 17  Onko sitten tarkoituksenmukaista samaistaa desent-
ralisaatio  ja  itsehallinto? Tähän kysymykseen  on  vastattava kieltävästi 
useistakin eri syistä. Ensinnäkin  on  todettava, että sentralisaatio  ja 

 desentralisaatio  ovat käsitteitä, joita yleisesti käytetään kaikessa organi-
saation tutkimuksessa,  ei  yksinomaan julkisen hallinnon tutkimuksessa. 
Tältä kannalta katsoen  on  tuskin tarkoituksenmukaista, että desentrali-
saation käsitteelle hallinto-oikeudessa annettaisiin rajoitettu juridinen 
merkitys: itsehallinto. Itsehallinto  on  puhtaasti positiivisoikeudellinen 
käsite, joka Suomen säädännäisessä oikeudessa esiintyy  mm. HM 51 §:n 
2  momentissa, IlM  77 §:n 1  momentissa sekä KunL:ssa, joka tarkemmin 
osoittaa kunnallisen itsehallinnon sisällyksen.  Ei  voida saavuttaa mitään  

115 Ks.  ed.  s. 28, 33-34. 
116 Ks.  ed.  s. 22-23. 
117 Ks.  ed.  s. 27. 
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etua  sillä,  että positiiviseen oikeuteen kuuluva käsite »itsehallinto» kor-
vataan toisella käsitteellä pelkästään sentähden, että Ranskassa, jossa 

 koko  itsehallinto  on  aivan toisenlaista kuin Suomessa,  on  vanhastaan 
käytetty desentralisaatio-nimitystä. 118  On  tarkoituksenmukaista säilyt-
tää »sentralisaatio»  ja  » desentralisaatio » yleisinä organisatorisina käsit-
teinä,  jotka eivät ole tiukasti sidotut mihinkään positiivisen oikeuden 
säännöksiin. Näin ajatellen tullaan siihen, että itsehallinto  on  eräs,  ja  
myönnettäköön kernaasti, ainakin Suomessa tärkein hallinnon desentra-
lisaation muoto. Mikään  ei  estä  sen  ohessa puhumasta konsentraatiosta 

 ja  dekonsentraatiosta  yksinomaan välittömän valtionhallinnon piiriin 
kuuluvina ilmiöinä. Mutta tällöin sekä konsentraatio että dekonsentraa

-tio  ovat  vain  eräitä sentralisaation  ja  desentralisaation  ilmenemismuo-
toja, eivät niiden rinnakkaisilmiöitä. 

Erikseen  on  vielä tarkasteltava  Meyerin  esittämiä tunnusmerkkejä, 
joiden mukaan desentralisaatiossa  on  kysymys primäärisen kompetens-
sin luovuttamisesta  (transference, cession)  itsehallintoyhdyskunnille, 

 kun taas dekonsentraatiossa  on  kysymys kompetenssin delegoimisesta. 119  
Dekonsentraatiolle olisi edelleen tunnusmerkillistä, että ylempi viran-
omainen, suorittaessaan delegaation, pidättää itselleen oikeuden ohjata 
alemman viranomaisen toimintaa  ja  oikaista  sen  päätöksiä. Desentrali-
saation kysymyksessä ollessa toimivallan siirto taas  on  Meyerin  mukaan 
peruuttamaton  (irrevocable) 12O  -  On  todettava, että  Meyerin kriteriot 
sisältävät hämäriä kohtia, perusteettomia yleistyksiä  ja  ovat systemaat-
tisesti epätyydyttäviä. Tarkasteltakoon  ensin  sitä kohtaa, jonka mukaan 
desentralisaatiossa  on  kysymys »primäärisen» toimivallan luovuttami-
sesta peruuttamattomalla tavalla.  On  ensinnäkin epäselvää, mitä termi 

Modeen lausuu  (s. 26); »På  grund av  den okiaret,  som vidlåder begreppet 
självstyrelse (självförvaltning), föredrar  vi  att använda ordet  decentralisation  för 
att beteckna denna särskilda  typ  av förvaltningsorganisation. Ordet självstyrelse 
används alltför mycket  i  en  idépolitisk bemärkelse...  Decentralisation  har  där-
emot, åtminstone  i  svenskt språkbruk, icke  en  lika utpräglat idépolitisk  klang.» 

 Tähän  on  sanottava, ettei käsite  A,  jota  tutkija pitää epäselvänä, tule selvemmäksi 
siitä, että  hän  sanoo  sen  merkitsevän samaa kuin käsite  B,  joka myös  on  epäselvä 

 ja  yleisen kielenkäytön mukaan alaltaan paljon laajempi kuin käsite  A.  Modeenin  
tutkimuksen kannalta olisi ollut tärkeämpää selvittää, mitkä ovat itsehallinnon 
tärkeimmät tunnusmerkit Suomen voimassaolevan oikeuden mukaan. Tätä kysy-
mystä  ei  voida ratkaista pelkästään terminologisila operaatioilla.  Ks.  tästä viral-
lisen vastaväittäjän  011i Ikkalan lausuntoa,  LM 1962 s. 391. 

119  Modeen  s. 26-28, 31,  yhtyy tältä osin  Meyerin  kantaan.  
120 Ks.  ed.  s. 33  sekä  Meyer, Administrative Organization s. 56—Si, 166-171. 
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»primäärinen»  tässä yhteydessä tarkoittaa. 121  Jos se  tarkoittaa sitä, että 
itsehallintoyhdyskunnan toimivalta perustuu lakiin,  on  todettava, että 
myös jonkin keskushallinnon viranomaisen toimivalta saattaa perustua 
lakiin (esim. Suomessa tullihallitus)  ja  on  siten yhtä primäärinen kuin 
itsehallintoyhdyskunnankin toimivalta. Mitä tarkoittaa sitten, että toimi- 
vallan luovuttaminen  on  peruuttamaton? Itsestään selvää  on,  että  jos 

 toimivalta perustuu tietynasteiseen säädökseen, esim. lakiin,  ei  sitä voida 
alempiasteisella säädöksellä hävittää. Mutta toisaalta  on  selvää, että itse-
hallintoyhdyskunnalle lailla uskottu toimivalta voidaan lailla siirtää 
takaisin valtiolle. Periaatteessa  on  aivan sama, että ministeriön päätök-
sellä siirretty toimivalta voidaan ministeriön päätöksellä ottaa takaisin. 
» Peruuttamattomuuskriterio» desentralisaation  ja  dekonsentraation  väli-
senä erottavana timnusmerkkinä  on  siis epäonnistunut.  Meyerin  kanta, 

 että dekonsentraatiossa  on  kysymys kompetenssin  delegoimisesta  sulkee 
dekonsentraation ulkopuolelle  kaiken  sen  toimivallan  jaon,  jota  ei  voida 
pitää delegointina! Voidaanhan lailla siirtää toimivaltaa vaikkapa kes-
kushallinnosta piirihallintoviranomaisille. Tällöin  on  kysymyksessä hal-
linnon desentralisoiminen, mutta  Meyerin terminologian mukaan  ei  ky-
smyksessä  ole  sen  paremmin desentralisaatio kuin -dekonsentraatio-
kaan. Tämä osoittaa, ettei hänen luomansa systematiikka sovellu hallin-
non organisaatiota koskevien tutkimusten pohjaksi.  

2.  Päätösvallan delegoiminen 

Tämän tutkimuksen kannalta  ei  ole syytä ryhtyä pohtimaan, mitä 
tarkoittaa lainsäädäntövallan delegoiminen. Tutkimukseni atheena  on 

 päätösvallan siirtäminen valtionhallinnossa. Näinollen  on  kysyttävä, 
'minkälaista päätösvallan siirtämistä hallinnossa  on  syytä kutsua  de le-
goinniksi.  

Nähdäkseni  on  tarkoituksenmukaista rajoittaa tämän käsitteen 
käyttö siten kuin esim. valtionhallinnon organi.saatiokomitea 122  on  teh-
nyt: päätösvallan delegoiminen tarkoittaa, että orgaani  tai orgaanihen

-kilö  siirtää päätösvaltaansa alemmalle orgaanille  tai orgaanihenkilölle 
tai  valtion hallintokoneiston ulkopuoliselle subj ektille. Tämän delegointi-
käsitteen ulkopuolelle  jää  tapaus, jossa hallintoviranomainen siirtää toi-
selle viranomaiselle kuuluvaa toimivaltaa kolmannelle viranomaiselle.  

121  Tähän seikkaan  on  011i  1k  kala.  aliviitassa  118  mainitussa lausunnossa,  LM 
1962 s. 391,  kiinnittänyt huomiota.  

122 Ks.  ed.  s. 18-19.  
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Toisinaan  on  myös tällaista menettelyä kutsuttu päätösvallan delegoimi-
seksi.  Olen  itsekin eräässä yhteydessä  123  puolustanut sanàttua termino-
logiaa, joka kuitenkin tarpeettoman paljon poikkeaa yleisestä kielenkäy-
töstä. Delegointia voidaan erottaa kahta eri lajia: ulkoinen  ja  sisäinen. 
Edellinen tarkoittaa päätösvallan siirtämistä orgaanilta toiselle, alem

-malle orgaanille.  Jälkimmäinen taas tarkoittaa päätösvallan siirtämistä 
orgaanihenkilöltä  tai kollegiolta alemmalle orgaanihenkilölle tai kolle-
giolle  saman orgaanin puitteissa.  Subdelegointi  taas tarkoittaa delegoi

-dun toimivallan  edelleen delegoimista. 
Edellä olevan delegoinnin käsitteen alan ulkopuolelle  jää  eräitä 

ilmiöitä, joita  on  syytä tässä lyhyesti kosketella. Delegoinnista  ei  ensiksi-
kään ole kysymys, kun laki, asetus  tai  muu organisaatiosäännös määrää, 
kuka astuu tietyn orgaanthenkilön sijaan hänen ollessaan estynyt  tai 

 esteellinen (lakimääräinen sijaisuus). Niinpä kun tasavallan  presidentin 
 ollessa estyneenä hänen tehtäviään  HM 25 § :n  mukaan hoitaa pääminis-

teri,  ei  kysymyksessä ole delegointi. Tällaisessa tilanteessa tosin tapah-
tuu toimivallan siirtyminen sij aiselle, mutta tuo siirtyminen  ei  perustu 
tasavallan  presidentin tandonilmaisuun,  kuten delegoinnissa  on  asian-
laita. Sijaisuus voi olla myös määräyksenvaraista. Valtiontalouden tar-
kastusviraston pääjohtajan ollessa estyneenä virkaansa hoitamasta hoi-
taa hänen tehtäviänsä valtiovarainministeriön määräämä osastopäällikkö 

 (A  valtiontalouden tarkastuksesta  969/1947, § 8).  Myöskään tässä 
tapauksessa  ei  toimivallan  siirtyminen perustu toimivallan varsinaisen 
haltijan tandonilmaisuun, joten kysymyksessä  ei  ole delegointi. Mutta 

 jos orgaanihenkilö  esteen sattuessa  on orgariisaatiosäännöksen  mukaan 
oikeutettu itse määräämään sijaisensa, lienee kysymyksessä delegointi. 
Tällöinhän sijaisen toimivalta perustuu nimenomaan toimivallan haltijan 
tandonilmaisuun. 124  Tällaisessa tapauksessa sij aisuutta koskeva säännös 
itse asiassa sisältää rajoitetun delegointivaltuutuksen. Saattaa olla, että 
kysymyksessä onkin ainoa tapaus, jolloin delegointi voi  tulla  kysymyk-
seen. Mainitunlaisesta valtuutussäännöksestä  ei  näet voida tehdä johto-
päätöksiä siihen nähden, onko  ko. orgaanihenkilö  yleensä oikeutettu 
delegoimaan toimivaltaansa.  

On  pidettävä mielessä, että päätösvallan delegoiminen  on vain  yksi 
tapa siirtää päätösvaltaa alaspäin hallinnossa. Käytännöllisesti yhtä tär-
keä menettelytapa  on se,  että lainsäätäjä siirtää päätösvaltaa hallinto- 
viranomaiselta toiselle  tai se,  että tasavallan presidentti asetuksella 

'  NAT 1961 s. 512. 
124 Ks.  Mafltavin  s. 15-17. 
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muuttaa alempien viranomaisten välisiä toimivaltasuhteita. Näissä 
tapauksissa  ei  siis ole kysymys delegoinnista enempää kuin silloinkaan, 
kun perustetaan uusi hallintoviranomainen,  jolle  laki antaa tietyn, luon-
teeltaan uuden  toimivaltapiirin. Missä määrin hallinto-organisaatiota 
kehitettäessä voidaan käyttää delegointia  ja  missä määrin taas muita 
menettelytapoja  on  kysymys, jonka järjestely riippuu kokonaan positii-
visesta oikeudesta. Voimassaolevan oikeuden kannasta kussakin tapauk-
sessa riippuu myös, onko delegointi peruutettavissa, voiko delegoiva 
orgaani antaa ohjeita siitä, miten delegoitua toimivaltaa  on  käytettävä, 
voiko  se  muuttaa delegatariuksen tekemiä päätöksiä, sekä kuka kantaa 
vastuun delegatariuksen tekemistä päätöksistä jne.  On  siten periaat-
teessa epätarkoituksenmukaista asettaa jotakin näistä seikoista - esim. 
delegoinnin peruutettavuutta - delegoinnin käsitteelliseksi tunnusmer-
kiksi. 

Edellä  on  jo  todettu, että delegointi  on vain  yksi tapa siirtää päätös-
valtaa alaspäin organisaatiossa.  Ja  päätösvallan siirtäminen puolestaan 

 on  eräs, muttei suinkaan ainoa tapa desentralisoinnin toteuttamiseen. 
Kun tarkastellaan sentralisoinnin  ja  desentralisoinnin  oikeudellisia edel-
lytyksiä, muodostaa päätösvallan siirtäminen siten huomattavasti laa-
jemman aihepiirin kuin päätösvallan delegoiminen. Mutta myöskään 
päätösvallan siirtämistä koskeva tutkimus  ei  voi selvittää  koko sentrali-
saation  ja  desentralisaation  ongelmaa, joka läheisesti liittyy usethin hal-
linto-organisaation  ja  samalla myös oikeusvaltion perusperiaatteisiin. 

Delegointi  ja  valtuutus 

Kysymys siitä, voiko  A »valtuuttaa»  B:n  käyttämään A:lle kuulu-
vaa toimivaltaa hallintotoimien suorittamiseen, lankeaa yhteen kysy-
myksen kanssa, voiko  A  delegoida  tai  muulla tavoin siirtää toimival-
taansa. Kysymys  ei  ole kandesta erillisestä vaan samasta ongelmasta. 
Kysymystä, onko  B:n  edellä tarkoitetussa tapauksessa -  jos  ajatellaan 
päätösvallan siirtäminen mandolliseksi - suoritettava hallintotoimia 
omassa nimessään  tai  A:n  nimessä,  ei  ole syytä vielä tässä yhteydessä 
ottaa selvittelyn kohteeksi. Sensijaan lienee atheellista esittää eräitä 
vertailevia näkökohtia edustuksesta  ja  päätösvallan siirtämisestä 
yleensä. 

Yksityisoikeudellisissa oikeussuhteissa  edustus  on » omatahtoista  toi-
mintaa toisen nimessä». 125  Kun edustaja suorittaa oikeustoimen edus- 

'»5  Kivimäki—Ylöstalo  s. 245. 
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tetun  (päämiehensä) nimessä, kohdistuvat toimen oikeusvaikutuk
-set  välittömästi päämieheen. Valtuutuksesta varallisuusoikeudellisten 

oikeustoimien yhteydessä säädetään OikTL  2  luvussa, jonka säännöksiä 
 on  katsottu voitavan analogisesti soveltaa  mm.  prosessi-  ja  julkisoikeu-

dellisiin valtuutussuhteisim,  mikäli niistä  ei  ole annettu erityisiä sään-
nöksiä.126  Sikäli kuin hallintoviranomaiset suorittavat yksityisoikeudel-
usia oikeustoimia - esim. solmivat kauppoja -  ne  voivat tällaisia 
oikeustoimia suorittaessaan käyttää valtuusiniestä. Monasti esim. sopi-
muksen allekirjoittaminen olisi erittäin hankalaa, toisinaan jopa mah-
dotonta,  jos  se  olisi niiden orgaanthenkilöiden itsensä suoritettava, jotka 
valtion puolesta päättävät sopimuksen hyväksymisestä. Myöskin  sol-
miessaan (valtionsisäisiä) julkisoikeudellisia  sopimuksia voivat  valtio, 
kunnat  ja  muut julkisen oikeuden oikeussubjektit käyttää valtuusmie-
hiä.' 27  Valtuutusta käytetään myös neuvoteltaessa valtiosopimuksista  ja 

 niitä allekirjoitettaessa.'28  Valtio  voi niinikään ainakin rajoitetusti suo-
rittaa prosessitoimia oikeudenkäyntiasiamiehen kautta. Tällaista mah-
dollisuutta edellyttää  OK 15: 4,  joka sisältää yleiset säännökset valta-
kirjan muodosta  ja  jonka  2  momentissa säädetään  mm.  seuraavaa:  

Jos päämiehenä on  valtio,  kunta  tai  muu yhdyskunta tahi julki-
nen laitos, käyköön valtakirjasta myös asianmukaisessa järjestyk-
sessä annettu kirjallinen määräys  tai pöytäkirjanote... 

Valtuusmiesedustus  on  valtion osalta ainakin rikosprosessissa rajoi-
tettu. Niinpä syyttäjän  on  yleensä ajettava syytettä henkilökohtaisesti 

 ja  omassa nimessään. Poikkeukset tästä säännöstä koskevat lähinnä 
keskinäistä  virka-apua  ja  siinäkin etupäässä toimenpiteitä, jotka eivät 
sisällä syyttäjävallan itsenäistä käyttämistä. 129  Valtion puhevallan käyt-
täminen  on  eräiden hallintoviranomaisten kohdalla erityissäännöksin 
järjestetty. Nämä säännökset osoittavat, että useassa tapauksessa  on 

 valtion edustus järjestetty virkatehtävänä hoidettavaksi.130  

126  Ibid.  s. 252. 
127 Ks.  RjtköUi, Julkisoikeudellinen  sopimus  s. 49;  sama,  Kuntain yhteis-

toiminta  s. 182-183. 
128 Ks.  Kaira, Suomen valtiosopimukset  s. 99-137. 
129 Ks.  Tirkkonen,  Rikosprosessioikeus  I s. 319-320. 
130 Ks.  näistä Suomen Laki  I OK 15: 5:n  kohdalla.  Ks.  myös  KHO  1955 11 516: 

Verotarkastaja  ei  saanut käyttää asiamiestä valituskirjan jättämiseen.  Merikoski,  
Oikeussuojajärjestelmä  II s. 158-159,  lausuu: »Kun valtion virkamies  ei  yleensä 
voi itse siirtää toimivaltuuksiaan yksityishenkiölle,  ei  hän  myöskään voi muu-
toksenhakuasiassa valtuuttaa asiamiestä toimimaan puolestaan valituskirjan  alle- 
kirjoittajana  tai sisäänjättäjänä.» 

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


Delegointi  ja  valtuutus 	 47  

Voitaneen todeta, että kun  valtio  käyttää valtuusmiesedustusta yksi-
tyisoikeudellisissa oikeustoimissa, julkisoikeudellisissa sopirnuksissa, 
kansainvälisissä sopimuksissa sekä oikeudenkäynnissä, tämä tapahtuu 
lähinnä käytännöllisistä syistä eikä suinkaan siinä tarkoituksessa, että 
viranomaisille kuuluvaa päätösvaltaa siirrettäisiin valtuusmiehelle. Kun 

 on esim. julkisoikeudellisista  sopimuksista kysymys,  on  selvää, että var-
sinaisen sopimustandon muodostaminen  jää  niiden tehtäväksi, joille  se 

 muutoinkin kuuluu, esim. ministeriölle  tai kunnallisvaltuustolle.  Vai-
tuutuksen laaj uudesta voidaan esimerkiksi ottaa sosiaalilautakunnan 
toimivaita  ja sen  puhevallan  käyttäminen. Korkein hallinto-oikeus  on  
tehnyt eron päätösvallan käyttämisen  ja  edustuksen välillä  ja  katsonut, 
ettei sosiaalilautakunta  tai sosiaalij ohtaj a  voi siirtää 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 siirtänyt päättämisvaltansa vaituutetulle  ja  näin  mene- 
teilen  ylittänyt toimivaltansa. Valtuutetulla  ei  ollut  p0.  päätöksen 
nojalla oikeutta käyttää lautakunnan puhevaltaa huoltoasioissa. 

KHO  1958 II 165.  Sosiaalilautakunta  ei  voinut siirtää lastenval-
vojalle oikeutta harkintansa mukaan päättää, oliko esitys elatusvel-
vollisen työlaitokseen toimittamisesta tehtävä vai  ei.  

KHO  1958 II 382.  Kurman sosiaalijohtaja  oli ylittänyt toimival-
tansa siirtämällä yleisvaltakirjalla asianvalvojalle  vallan  ratkaista, 
onko asia pantava vireille vai  ei.  

KunL  34 §:n  mukaan kunnan puhevaltaa käyttää sekä sopimukset 
 ja  muut oikeustoimet  sen  puolesta tekee kunnallishallitus, jollei siitä 

laissa  tai asetuksessa  taikka ohje-  tai johtosäännöllä  ole toisin säädetty. 
Kuuskoski selostaa kunnallislain kommentaarissaan kuinka aikaisem-
man oikeuden mukaan kunnan puhevailan käyttämisen katsottiin kuu-
luvan kunnallisvaltuustolle. Tältä ajalta  on  olemassa lukuisia KHO:n 
ratkaisuja, joissa katsottiin, että kunnallisvaltuusto  ei  voinut jättää valit-
semansa henkilön  tai  toimikunnan tehtäväksi ratkaista, oliko johonkin 
päätökseen haettava muutosta vai  ei.  Jos  näin oli menetelty, katsottiin 
valtuuston luvattomasti delegoineen päätösvaltaansa  ja  tehtyä valitusta 

 ei  tutkittu. 131  
Edellä selostetun KHO:n käytännön valossa näyttää siltä, että julkis-

oikeudellisen subjektin puhevallan käyttämisessä  on  erotettava kaksi  

131 Ks.  Kuuskoski  s. 66  sekä hänen  aliviitassa  3  mainitsemansa  oikeustapaukset. 
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eri puolta: ensiksi ratkaisun tekeminen siitä, esitetäänkö tuomioistui-
messa  tai  viranomaisen luona jokin vaatimus vai  ei,  sekä toiseksi  hal-
lintosubjektin  edustaminen tuomioistuimessa  tai  viranomaisen luona.  Jos 

 puhevaltaa käyttää  lain  mukaan jokin kolleginen elin, kuten esim,  kol-
leginen  keskusvirasto,  on  käytännöllisistä syistä pakko sallia joko  val-
tuusmiesedustus  tai virkamiesedustus  viranomaisen luona  tai  tuomio-
istuimessa. Sensijaan käytännölliset syyt eivät läheskään samassa mää-
rin vaadi, että kolleginen elin voisi »valtuuttaa» jonkun henkilön rat-
kaisemaan, ryhdytäänkö tiettythin toimiin vai  ei.  Juuri tämä puoli puhe- 
vallan käyttämisessä  on ratkaisevampi:  luopuminen oikeudenkäynnistä 

 tai  valituksen tekemisestä saattaa sisältää hyvinkin laajakantoisen rat-
kaisun. 

Onko tuomioistuin  ja  muu viranomainen velvollinen viran puolesta 
hallintomenettelyssä  tai hallintolainkäytössä  tutkimaan, tarkoittaako 
toisen hallintoviranomaisen antama valtuutus yksinomaan edustusta 
ahtaammassa merkityksessä vai onko siihen sisältynyt myöskin valtuu-
tus ratkaista, ryhdytäänkö tiettyyn oikeudenkäyntiin  tai  tehdäänkö 
tietty valitus jne?  Jos »valtuutuksen»  luonne selviää  jo valtuusmiehen 

 esittämästä valtakirjasta  tai pöytäkirjanotteesta tai  määräyksestä,  on 
 käsittelevän viranomaisen ilman muuta harkittava, onko valtakirjan 

antanut orgaani liikaa siirtänyt ratkaisuvaltaansa.  Jos  niin  on  asian-
laita,  on  valitus  tai kanne,  kuten KilO  :n  käytäntö osoittaa, jätettävä 
tutkimatta. Mutta käytännössä lienee tavallisempaa, että asia  ei  selviä 
valtakirjasta, joka saattaa olla ylimalkainen, vaikkapa avoin asianajo-
valtakirja. Onko käsittelevän tuomioistuimen  tai hallintoviranomaisen 

 tällöin aina vaadittava lisäselvitystä? Tuskinpa voidaan lähteä siitä, 
että näin laaja tutkimisvelvollisuus olisi olemassa. Mutta katsoisin, että 
milloin asiassa  on  vastakkain kaksi asianosaista, joista julkinen yhdys-
kunta esittää toista asianosaista, yksityistä henkilöä kohtaan tietyn, seu-
raamuksiltaan kenties raskaan vaatimuksen,  on  asia viran puolesta tut-
kittava. Näin  on  asianlaita ainakin sellaisissa tapauksissa, joissa  on 

 kysymys yksilön vapaudesta (esim. työlaitokseen määrääminen). 
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III  LUKU. 

VERTAILEVA KATSAUS ERÄISIIN 
ULKOMAISIIN JÄRJESTELMIIN 

Ennen kuin käymme tarkastelemaan, miten Suomen voimassaoleva 
oikeus suhtautuu päätösvallan siirtämiseen valtionhallinriossa,  on  syytä 
lyhyesti selostaa,  millä  tavoin vastaavat kysymykset  on  järjestetty eräi-
den muiden  maiden  hallinnossa. Käytännöllisistä syistä  on  selostus rajoi-
tettu koskemaan Ruotsia, Norjaa, Tanskaa  ja  Islantia sekä Saksan liitto- 
tasavaltaa, Englantia  ja  Ranskaa. 

Ulkomaita koskevat esitykset  on  pyritty laatimaan niin täydellisiksi 
kuin käytettävissä olleiden lähteiden avulla  on  ollut mandollista. Huo-
mattakoon kuitenkin, että useassa tapauksessa  on  kirjallisuudesta  ja 

 muista lähteistä saatavissa  vain  tietoja, jotka koskevat päätösvallan dele-
goimista. Nämä tiedot ovat sinänsä valaisevia, mutta  ne  koskevat  vain 

 osaa päätösvallan siirtämisen ongelmasta. Milloin kirjallisissa lähteissä 
 on  aukkoja,  ei  tämän teoksen kirjoittajan tehtävänä tietenkään ole ollut 

ryhtyä täyttämään aukkopaikkoja omin johtopäätöksin  ja  olettamuksin.  

A.  RUOTSI 

Suomen valtionhallinnossa voidaan edelleenkin havaita useita piir-
teitä, jotka ovat säilyneet perintönä Ruotsin  vallan  ajoilta. Niinpä kes-
kushallirmon rakenne,  jolle  on  ominaista keskusvirastojen merkittävä 
asema,  on  Ruotsista omaksuttu. Tosin tämä järjestelmä  ei  meillä esiinny 
niin puhtaana kuin Ruotsissa. 1  Kun lukuisia muitakin yhteisiä piirteitä 
voidaan havaita,  on  selvää, että Ruotsin oikeuden tuntemuksella  on 

 Suomen hallinto-oikeudessa tärkeä merkitys.  

1 Ks.  Ka.stari,  LM 1946 s. 608-626;  VOK I s. 28-29;  Herlitz,  NOR Ills. 84-87. 
Ministerihaflinto-  ja  keskusvirastojärjestelmistä  ks. Merikoski,  Julkisoikeus  I S. 
89-90;  VOK I s. 33-34;  Kastari,  LM 1946 s. 608-609. 
4 
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Ruotsin valtionhallinnon omintakeinen piirre  on  keskusvirastojen 
erittäin tärkeä asema. Päätösvaltaa keskushallinnossa käyttävät lähinnä 
kuninkaallinen  maj  esteetti  ja  keskusvirastot. Ruotsin ministeriöt eli 
departementit  ovat virastoja, joiden tehtävänä  on  pääasiassa kuninkaan 
päätettävien asioiden valmistelu. Ministerihallintojärjestelmä  on  siten 
täysin vieras Ruotsin hallinnolle. Tämän vuosisadan alkupuolella  (1912) 

 valmistunut  ja  aikanaan paljon keskustelua herättänyt komiteanmietintö, 
jossa ehdotettiin keskusvirastojen siirtämistä ministeriöiden osastoiksi, 

 ei  ole johtanut mihinkään käytännöllisiin tuloksiin. Luonnollista kui-
tenkin  on,  että departementtien päälliköillä  on  jonkinverran sellaista 
päätösvaltaa, joka liittyy virastopäällikön asemaan  ja  joka koskee vähäi-
sempiä henkilöasioita, työnjakoa  ja  muita vastaavia departementtien 
sisäisiä kysymyksiä. Mutta muutoin poikkeukset edellä esitetystä sään-
nöstä ovat vähäpätöisiä  ja  koskevat lähinnä  vain ulkoasiaindeparte-
menttia, oikeusdepartementtia  ja  sisäasiaindepartementtia.2  

Herlitzin  mukaan Ruotsin oikeudelle  on  tunnusomaista ylempien  ja 
 alempien orgaanien  välisen toimivaltarajan kiinteys.  Sääntönä  on,  että 

toimivaltasäännöksiä  ei  voida mitätöidä siten, että ylempi orgaani siirtää 
sille kuuluvia tehtäviä  ja  vastuuta alemmalle orgaanille. Vastaavasti 

 ei  myöskään alemmalle orgaanille kuuluvia tehtäviä voida siirtää ylem
-mähe  orgaanille  sen  enempää tuon ylemmän kuin alemmankaan orgaa-

nin toimenpitein. Itsestään selvänä  on  niinikään pidettävä, ettei alempi 
orgaani omavaltaisesti voi ryhtyä ylemmän orgaanin toimivaltaan kuu- 
luvuin asioihin. 3  Tämä toimivallan jaon kiinteys  on  niin merkittävä 
tekijä Ruotsin hallinnossa, että  Herlitzin  mukaan  on  voitu jopa puhua 
erikoislaatuisesta » vallanj aosta » hallituksen  ja  hallintokoneiston eri por-
taiden välillä.4  

Kuningas  ei  voi siirtää alemmille hallintoviranomaisille päätösvaltaa, 
joka perustuslain  tai  valtiopäivien  ja  kuninkaan yhteisesti säätämän 

 lain  perusteella kuuluu kuninkaalle. Mutta muissa tapauksissa näyttää 
kuninkaahla Ruotsin hallitusmuodon  4  ja  89 §:n  nojalla olevan mah-
doilisuus siirtää päätösvaltaansa alemmihle hallintoviranomaisille. 5  Se 

Ks.  Malmgren  s. 12-13. Reuterskiölcl s. 25-26  kuvaa departementtien mer-
kityksen hieman suuremmaksi kuin muut lähteet. Vaikkakin poliittinen ministeri- 
hallinto  on  perustuslain vastainen,  on  Reuterskiöldin  mukaan hallinnollinen  minis

-terihallinto  mandollinen.  
Ks.  Herlitz,  Föreläsningar  II s. 121-122.  
Herlitz,  Likt och olikt  s. 233.  
Malmgren  s. 13.  Reuterskiöld,  joka erottaa kolmeniaisia keskusvirastoja, kat-

soo, että tärkeimmän keskusvirastojen ryhmän (rikscentrala  styrelseverk)  toimi- 
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seikka, ettei tällaista valtaa - edellä mainituin poikkeuksin - ole siir-
retty departementeille, johtuu perinteellisestä vastenmielisyydestä  minis-
terihallintojärjestelmää  kohtaan, mihin liittyy käsitys, jonka mukaan 
ministerit ovat trkoitetut olemaan lähinnä  vain  kuninkaan neuvon-
antajia. 

Edellä Ruotsin keskushallinnosta annettu  kuva  perustuu puhtaasti 
oikeudellisiin tunnusmerkkethin. Tosiasiassa - kuten  mm.  Kastari  on 

 meillä esittänyt - eivät valtasuhteet suinkaan ole sellaiset kuin mitä 
edellä olevasta saattaisi päätellä. Kuninkaan ratkaisu  on  säännönmukai-
sesti esittelyn mukainen. Minkälainen päätösehdotus kuninkaalle esitel-
lään,  sen  ratkaisee yleensä asianomainen ministeri. Ainoastaan tärkeim-
mät kuninkaalle esiteltävät  asiat  käsitellään ministeristön kaikkien 
jäsenten kokouksessa  (allmän beredning),  jonka kannanotto merkitsee 
tosiasiassa asian ratkaisua.6  Tämä erittäin vahva oikeusnormien  ja  todel-
lisen asiantilan välinen eroavaisuus  on  saanut ruotsalaiset harkitsemaan 
valtiosäännön tarkistamista tältä kohden. Niinpä Ruotsin valtiosääntö- 
komitea  (författningsutredningen)  on  ehdottanut muutoksia, jotka asial-
lisesti merkitsisivät selvää siirtymistä kohden ministerihallintojärjestel

-mää.  Näiden ehdotusten tarkempi selostaminen  ei  tässä yhteydessä liene 
kuitenkaan paikallaan.7  

Ruotsin departementtien luonteesta  ja  niille kuuluvista tehtävistä 
johtuu, ettei ns. sisäinen päätösvallan delegointi voi siellä  tulla  kysymyk-
seen. Niissä poikkeustapauksissa, joissa ministerillä  on  päätösvaltaa,  ei 

 hän  voi sitä delegoida departementin virkamiehil•e.  Se  seikka, että 
departementtien virkamiehet saattavat itsenäisesti hankkia asioihin sel-
vityksiä,  ei  oikeastaan merkitse poikkeusta edellä esitetystä säännöstä. 8  

Ruotsin keskusvirastojen tehtävät  ja  toimivalta ovat tarkoin määri-
tellyt, toisinaan laissa, mutta useimmissa tapauksissa kuninkaan vah-
vistamassa johtosäännössä  (instruktion).  Viimemainitut sisältävät hyvin 
samantapaisia säännöksiä, jotka Suomessa annetaan keskusvirastoja  kos- 

valta perustuu  delegaatjoon: »Hvarje rikscentralt  styrelseverk  har  af  K. M:t  dele-
gerad beslutanderätt  i  alla ärenden rörande viss rik  s s  tyr  e is ens  huf  v  ud- 
gr  en, hvars  särskilda handhafvande anförtrotts verket och icke förbehållits  K. M:ts 

 egen pröfning.»  (s. 31, harvennukset  alkuperäiset.)  Reuterskiöld  ei  kuitenkaan  sei-
vennä,  mitä delegointi-termi tässä yhteydessä tarkoittaa.  Herlitz,  NOR III s. 404-
405  ei  halua kutsua delegoinniksi kuninkaan suorittamaa, hänen yleiseen organi-
saatiovaitaansa perustuvaa toimivalian jakoa.  

0 Ks.  Kastari,  LM 1946 s. 609-611. 
Ks.  SOTJ 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 johtosäännöissä annettuja säännöksiä täydentää 
Ruotsin  7. 1. 1955  annettu  allmän verksstadga.  Lisäksi keskusvirastoja 
koskevia organisaationormeja sisältyy myös muunnimisiin kuninkaan 
päätöksiin  ja  säädöksiin  (reglemente, kungörelse, stadga),  toisinaan 
myös sellaisiin kuninkaallisiin kirjeisiin, joita  ei  ole julkaistu.9  Keskus-
virastojen sisäinen toimivallan  jako  on  yleensä johtosäännössä tms, tar-
koin määrätty. Kolleginen käsittely, joka alunperin oli pääsääntönä,  on 

 Ruotsissa väistynyt  taka-alalle. Varsinkin  1800-luvun viimeisellä neljän-
neksellä tapahtui voimakasta kehitystä kohti toimistojärjestelmää. Eri-
tyisesti valtiokonttorin uudestiorganisointi  v. 1876  merkitsi selvää kään-
nettä kohti päällikkövaltaista organisaatiota. Pääsääntönä keskusviras-
toissa  on  nykyisin päällikkövaltainen käsittely. Mutta kollegistakin kä-
sittelyä esiintyy  sen  ohessa vaihtelevassa määrin eri keskusvirastoissa. 
- Keskusviraston sisäisesti  ei  päätösvaltaa voida vapaasti delegoida. 
Ainoastaan johtosäännössä olevan valtuutuksen nojalla voi keskusviras- 
ton kollegio  tai  sen  päällikkö siirtää ratkaisuvaltaa alemmille  virka

-miehille.'0  
Gunnar  Heckscherin  mukaan  on  Ruotsin keskusvirastoissa havaitta-

vissa delegoinnin jatkuva lisääntyminen. Tämä johtuu hallinnon kasva-
vasta työmäärästä. Heckscher  selostaa myös niitä eri tapoja, joilla dele-
goitu toimivalta määritellään. Markkamääräiset rajat ovat talousasioissa 
hyvin tavalliset. Mielenkiintoinen  on  sellainen käytännössä esiintyvä 
rajoitus, jonka mukaan delegoitu valtuus  on  sidottu aikaisemman käy-
tännön noudattamiseen.  Jos  halutaan siitä poiketa,  on  asia esiteltävä 
ylemmälle virkamiehelle.  Asian  luonnosta  jo  johtuu, että esimies yleen-
säkin voi pidättää itsellensä ratkaisuvallan  koko  delegoidun asiaryhmän 

 tai  sen  osan kohdalta. 1 '  

Kuten  keskusvirastoissa,  niin myös lääninhallitusten osalta johto- 
sääntö  (länsstyrelseinstruktion  v. 1958)  määrää päätösvallan käyttämi-
sestä. Lääninhallitus voi työjärjestyksessä, jonka  se  itse vahvistaa, siir-
tää päätösvaltaa osastopäälliköille, jaostopäälliköille  tai  alemmillekin 

 virkamiehille. Lukumääräisesti suurin  osa  lääninhallitusten päätöksistä 

° Herlitz,  NOR HI s. 262-265. 
10  Herlitz,  Föreläsningar  II s. 83-84;  sama,  NOR III s. 283-284.  Usein käy-

tetty delegointivaltuutuksen sanamuoto kuuluu:  »Genom arbetsordning eller sär-
skilt meddelat beslut kan  åt  byråchef eller annan tjänsteman överlämnas att 
avgöra ärenden eller viss grupp av ärenden som ej utgöra pleniärenden och icke 
äro av  den  beskaffenhet att  de  böra avgöras av generaldirektören.  (NOR III s. 287). 

11  Svensk statsförvaltning  i  arbete  s. 154-158.  
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tehdäänkin jaostopäällikkö-  tai  sitä alemmassa portaassa. Saäntönä  on, 
 että virkamies,  jolle  päätösvaltaa  on  siirretty, tekee päätöksensä esitte-

lystä. Rutiiniluontoisissa asioissa  on  kuitenkin tavallista, että jaostopääl-
likkö  tai  alempi virkamies ratkaisee  ne  yksin, ilman esittelyä' 2  

B.  NORJA 

Norjassa  on  sekä kirjallisuudessa että virallisissa tutkimuksissa käsi-
telty päätösvallan delegoimista koskevia kysymyksiä. Yleisenä piirteenä 

 on,  että aikaisemmat tutkij apolvet ovat suhtautuneet delegointiin kiel-
teisemmin kuin Norjan nykyiset valtiosäännön  ja  hallinnon timtija. 12a 
Seuraavassa esityksessä selostetaan etupäässä  vain  uudempia kannan-
ottoja  ja  selvityksiä, jotka parhaiten kuvastavat Norjan voimassaolevan 
oikeuden kantaa hallintovallan siirtämistä koskevissa kysymyksissä. Eri-
tyispiirteenä  on  mainittava, että Norjassa  on  toisinaan käsitelty lainsää-
däntövallan subdelegaatiota  ja  hallintovallan delegoimista  samoissa 
yhteyksissä tekemättä eroa, kummasta seikasta kulloinkin  on  kysymys. 

Norjan vuoden  1814  perustuslain (grunnlov)  28 §:n  mukaan kunin-
kaan tulee ratkaista valtioneuvostossa asianomaisen  ministerin  esitte-
lystä  asiat,  jotka koskevat virkanimityksiä  ja  muita tärkeitä asioita. 13  
Perustuslain eräiden muidenkin säännösten mukaan tulee kuninkaan 
ratkaista niissä mainitut  asiat  valtioneuvostossa. Näiden perustuslain 
säännösten katsotaan sisältävän kiellon delegoida päätösvaltaa asioissa, 
jotka kuninkaan  on  valtioneuvostossa ratkaistava. 14  Niiden asioiden 
kohdalla, joita perustuslaki  ei  vaadi valtioneuvostossa ratkaistaviksi,  on 

 vakiintunut käytäntö, jonka mukaan kuningas voi delegoida päätösval-
taansa departementile  tai  muullekin halliritoviranomaiselle. Delegoitava 
toimivalta voi perustua perustuslakiin  tai  tavalliseen lakiin, kunhan 

 vain  asiaa  ei  ole katsottava sellaiseksi, että  se on  valtioneuvostossa käsi-
teltävä  ja  ratkaistava. Toisaalta saattaa tavallinenkin laki määrätä, että 
kuninkaan  on  tehtävä ratkaisunsa jossakin asiassa valtioneuvostossa.  

12  He'rl4tz,  NOR III s. 354-355. 
12 a  Kehityksestä Norjassa ks.  Herlitz,  NOR III s. 254-258. 
13  »Forestilinger  om Embeders Besaettelse og  andre  sager  af vigtighed». 

Forvaltningskoralteen  s. 106-107  huomauttaa, että mitkä  asiat  on  katsottava  »tär-
keihii»  perustuslain  28 §:n  tarkoittamassa mielessä,  on  arvioitava kuxiakin aikana 
uudestaan ottamalla huomioon asioiden paljous  ja  hallituksen työtaakka.  

14 Ks.  Castberg,  Norges Statsforfatning  I s. 328-330;  Eckhoff,  NAT 1961 s. 
479-482. 
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Tällöin thhän säännökseen samalla sisältyy delegointikielto. 13  Mutta eri-
tyistä  ja  nimenomaista lakiin sisältyvää valtuutusta  ei  delegointiin  tar-
vita. 

Norjan perustuslain  13 §  oikeuttaa kuninkaan siirtämään päätösval-
taansa valtioneuvostolle hänen ollessaan pääkaupungin ulkopuolella 
matkalla kotimaassa. Päätöksen tästä tekee kuningas valtioneuvostossa. 
Kuninkaan poissa ollessa valtioneuvosto hoitaa hallitusta kuninkaan 
nimissä  ja  hänen puolestaan. 1° 

Departementtien  ja  muiden hallintoviranomaisten päätösvallan dele-
goimiseen nähden  ei  tilanne näytä olevan yhtä vakiintunut kuin mitä 
edellä  on  kuninkaan päätösvallan osalta esitetty. Käytännössä laki usein 
valtuuttaa departementin delegoimaan toimivaltaansa alemmille  hal-
lintoviranomaisille. Esiintyypä  sellaisiakin säännöksiä, jotka valtuutta

-vat departementin  delegoimaan toimivaltaa yksityisluontoisille järjes-
töille  tai toimikunnille. 17  Mutta onko delegointi sallittu ilman lakiin 
sisältyvää valtuutusta? 

Castberg  lausuu periaatteena olevan, ettei julkinen viranomainen voi 
delegoida päätösvaltaa, joka sille kuuluu perustuslain  tai  tavallisen  lain 

 nojalla.  Lain  tarkoituksena  on,  että juuri  se  viranomainen,  jolle  laki 
toimivallan uskoo, käsittelee  ja  ratkaisee asian  ja  kantaa ratkaisusta koi-
tuvan vastuun. Laki edellyttää, että juuri  sillä  viranomaisella  on  par-
haat edellytykset ratkaisun tekemiseen.  Jos  päätöksenteko luovutetaan 
toiselle,  ei  lain  tarkoitus toteudu.  Castberg  toteaa, että käytännössä kai-
kesta huolimatta esiintyy päätösvallan delegoimista,  jolle  ei  löydy perus-
tetta laista. Eräissä tapauksissa tämä käytäntö  on  jatkunut niin kauan 

 ja  niin säännönmukaisesti, että sitä voidaan pitää tavanomaiseen oikeu-
teen perustuvana. Joissakin tapauksissa taas delegointiin  on  olemassa 
niin pakottava käytännöllinen tarve, että  lain on  katsottava sallivan 
delegoinnin, vaikkei  se sisälläkään  nimenomaista valtuutusta siihen. 
Mutta muissa tapauksissa delegointi  ei  ole sallittu ilman lakiin sisälty

-vää valtuutusta. - Castbergin  kanta delegointiin  nähden  on  jonkinver-
ran jyrkempi kuin mikä ilmenee eräistä Norjan Korkeimman oikeuden 
(HØyesterett) ratkaisuista, joita  hän  ei  pidä oikeaan osuneina. 18  

15  Castberg,  op. cit. s. 338-341;  Eckhoff, bc. cit.; vrt,  kuitenkin  Desentraä-
seringskomiteen  s. 11,  jonka mukaan kuningas  ei  voi ilman eri valtuutusta dele-
goida lakiin perustuvaa toindvaltaansa paikallis{IIe hallintoviranomaisille.  

18  Castberg,  op. cit. s. 342-343. 
17 Ks.  Eckhoff,  NAT 1961 a. 500. 
18 Ks.  Castberg, Forvaltningsret s. 53-58. 

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


Norja 	55  

Norjan valtionhallinnon rationalisoimiskomitea,  R-koraiteen,  -jonka 
mietintö valmistui vuonna  1946,  totesi, että departementtien toimivalta 
perustuu lakiin  tai  kuninkaan päätökseen (kgl. resolusjon). Tästä seu-
raa komitean mielestä, ettei departementti itse voi siirtää toimivaltaansa 
muille hallintoviranomaisile, esim. direktoraatille  tai  paikalliselle  hal-
lintoviranomaiselle.  Jotta sanotunlainen ulkoinen toimivallan iirto voisi 
tapahtua,  on  ko.  lakia  tai  kuninkaallista päätöstä muutettava. Aivan 
toisin  on  komitean mielestä asianlaita departementin sisäiseen toimiva!-
ian siirtoon nähden. Kun laki  tai  kuninkaan päätös uskoo toimivaltaa 
departementille, kuuluu päätösvalta periaatteessa departementin päälli-
kölle. Tämä  ei  suinkaan merkitse sitä, että hänen olisi itse ratkaistava 
kaikki  asiat.  Se.  olisi käytännössä aivan mandotonta,  ja  ministeri, joka 
yrittäisi ratkaista kaikki  asiat,  ei  tosiasiassa ratkaisisi niitä itse. Komitea 
tuli siihen tulokseen, etteivät hallituksen vuodelta  1905  oleva ohjesääntö 
(regjeringsinstruksen)  tai  lait tahi kuninkaan päätökset, joissa toimival-
taa oli uskottu departementeille, estäneet departementin päällikköä  sur-
tämästä  päätösvaltaa alaisilleen departementin virkamiehille. Sensijaan 
ministerien vastuunalaisüutta koskevat säännökset, jotka sisältyvät 
perustuslain  86 §:ään  ja  erityiseen ministerivastuulakiin  (ansvarighets-
loven  1932),  rajoittavat tietyssä määrin departementin sisäistä toimival-
ian siirtoa. 19  - Desentraliseringskomiteen  katsoi mietinnössään, ettei 
departementti voi ilman eri valtuutusta siirtää paikallisille viranomai-
sille toimivaltaa, joka  lain  mukaan kuuluu departementille. 2° 

Forvaltningskomiteen  on  mietinnössään käsitellyt hallintovallan dele-
goimista jokseenkin perusteellisesti  ja  päätynyt siinä toisenlaisiin tulok-
siin kuin edellä mainitut kaksi muuta komiteaa. Forvaltningskomiteen 
esittää yleisenä sääntönä, että departemeritit voivat delegoida hallinto- 
valtaansa, ellei  lain  nimenomainen säännös sitä estä. Komitea esittää 
käytännöstä useita esimerkkejä tapauksista, joissa näin onkin menetelty 
Eräät uudemmat lait - kuten esim.  prisloven -  ovat tosin säännelleet 
delegointikysymyksen niin tyhjentävästi, että niiden - tarkoituksena  on 

 katsottava olevan, että delegointi  on  sallittu  vain lain osoittamissa 
 asioissa,  ei  sensijaan muissa. Samalla kannalla kuin  Forvaltningskomi

-teen on departementtien delegointimandollisuuteen  nähden ollut Norjan 
oikeusministeriö  30. 6. 1955  päivätyssä kiertokirjeessään. 21  Eckhoff  on 

 kuitenkin esittänyt epäilyksiä siitä onko oikeusministeriön  ja  em.  komi- 

'  R- konifteen s. 23-25. 
20  Desentralise'ringskomiteen s. 11. 
21  Forvaltningskomiteen s. 106-108. 
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tean  esittämä  kanta departementtien  osalta oikeaan osunut. 22  Departe-
menttien sisäiseen päätösvallan siirtämiseen nähden  Forvaltningskomi

-teen  -  joka  ei  tässä yhteydessä halua käyttää nimitystä delegomti - 
asettuu jokseenkin samalle kannalle kuin  R-komiteen,  tosin  sillä  ero-
tuksella, että  ensin  mainitun komitean mielestä  ei  ministerien vastuun- 
alaisuus muodosta mitään estettä departementin sisäiselle päätösvallan 
siirtämiselle. 23  

Departementtien  alaisten erillisten direktoraattien  ja  muiden keskus-
hallinnon viranomaisten mandollisuudet päätösvallan delegoimiseen ovat 
riippuvaiset erityisestä valtuutuksesta. Tässä kohden myös  Forvaitnings-
komiteen  yhtyy  Castbergin  kantaan, jonka mukaan delegointi  ei  peri-
aatteessa ole sallittu. Sisäinen päätösvallan siirto (uegentlige delega

-sj  on) on  kuitenkin periaatteessa sallittu sikäli kuin laki  tai  muu sään- 
nös  ei  sitä estä  ja  se on tarpeellinenjärkevän  työnjaon aikaansaamiseksi. 
Poikkeuksen muodostavat kuitenkin kollegiset viranomaiset. Niiden 
kohdalla  on  katsottava, että erityiset syyt ovat aikaansaaneet päätös-
vallan  uskomisen kollegiolle. Sentähden  on  lähtökohdaksi otettava, että 
päätösvaltaa  ei  voida delegoida yksityisille virkamiehille, ellei laki anna 
siihen valtuutusta. 24  

Forvaltningskom.iteen  on  erikseen selvitellyt kysymystä, onko ole-
massa jotakin toimivaltaa,  jota hallintoviranomaiset  eivät voi delegoida. 
Komitea tulee tällöin sithen tulokseen, ettei ole periaatteessa mitään eroa 

 sillä,  onko kysymyksessä lainsäädäntövallan subdelegoiminen vai  hal-
lintovallan delegoiminen.  Sensijaan hallintoviranomaiselle delegoitu 
valta  panna  yksityisten karinettavaksi veroja  tai  maksuja  on  luonteel-
taan sellaista, ettei  sen  subdelegoimista  ole sallittu. 25  

Cast berg on  lyhyesti käsitellyt kysymystä siitä, mitä oikeudellisia 
seuraamuksia aiheutuu virheellisestä päätösvallan siirtämisestä.  Jos 
departementti  omin päin ryhtyy asiaan, joka kuuluu kuninkaan toimi-
valtaan,  on departementin  asiassa tekemä päätös nulliteetti. Poikkeuk-
sena voi olla, että ulkoasiainministerin lausuma vieraan valtion  diplo-
maatille  voi tietyissä rajoissa velvoittaa hänen kotimaataan, vaikka ulko-
ministeri olisikin ylittänyt kompetenssinsa.  Jos  taas kuningas delegoi  

22  Eckhoff,  NAT 1961 s. 498-503. 
23 »En betryggende saksbehandling oppnår man bare gjennom en rasjoneli 

arbeitsfordelning. At de underordnede tjenstemenn ikke  har konstitusjonelt  ansvar 
 for sine avgjØrelser  er i  denne saxninenhang uten betydning.» Forvaltningskomiteen  

S. 110—ill. 
24  Forvaltningskoiniteen  s. 110-113. 
n Op. cit. s. 113-115. 
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toimivaltaansa departementeille  asiassa, jossa delegointi perustuslain 
mukaan ilmeisesti  ei  ole sallittu,  on delegointipäätös  vailla oikeusvaiku-
tuksia (rettlig uvirksom).  Se on nulliteetti  ja  nulliteetti  on  myös päätös, 
jonka ministeriö tällaisen delegoinnin nojalla tekee. 26  

C.  TANSKA 

Kuninkaan valta Tanskassa  on -c-  kuten Norjassakin - täysin  paria-
mentarisoitunut.  Kuninkaan päätös  on,  jotta  se  tulisi päteväksi,  ministe-
rin varmennettava.  Mitään varmentamisvelvoliisuutta  ei  ole, joten 
kuningas  on  estetty ryhtymästä toimiin, jothin  hän  ei  saa  minis-
teriensä  vapaaehtoista hyväksymistä.27  Vuoden  1953  perustuslaki  ei 

 yleensä usko suoraan ministereille itsenäistä toimivaltaa. Silti  on  Tans-
kassa  jo  vuodesta  1848  alkaen voimassa ministerihallintojärjestelmä  ja 

 keskushallinnon painopiste  on  siten kiistattomasti ministeriöissä, joiden 
päälliköt ovat hallinnon johtajia alallaan. Ministeriön päätösvalta perus-
tuu useissa tapauksissa suoraan lakiin. 28  Kuningas voi yleensä delegoida 
päätösvaitaansa ministeriöille. Kysymys siitä  ei  liene kuitenkaan tärkeä, 
koska kuninkaalle esitellään  sangen  vähän asioita  ja  suuri  osa  niistäkin 
lienee sellaisia, jotka perustuslain mukaan - kuten esim. lakiesitykset 
- nimenomaan edellyttävät kuninkaan toimenpidettä. 2°  

J0  melkein tanskalaisen ministerihallintojärjestelmän alkuaj oista 
saakka  on  lähdetty siitä, ettei ministeri itse voi ratkaista kaikkia asioita, 
jotka kuuluvat ministeriön toimivaltaan. Täysi yksimielisyys vallitsee 
siitä, että ministeri voi delegoida päätösvaltaansa ministeriön virkamie-
hille (sisäinen delegointi)  30  Delegoinnista  ei  yleensä ole mitään kirjoi-
tettuja säännöksiä olemassa, vaan  se  perustuu tavanomaiseen oikeuteen 

 ja  vanhaan käytäntöön. Järjestelmään kuuluu, että  ministerin  lähimmät 
miehet, osastopäälliköt, voivat delegoida päätösvaltaa alaisilleen  kont-
toripäälliköille  ja  nämä edelleen alaisilleen muille esittelijöille. Useim-
mat juoksevat  asiat  ratkaisee yleensä konttoripäällikkö, joka vastannee 

 virka-asemaltaan lähinnä meikäläisen ministeriön toimistopäällikköä. 3' 
°° Castberg,  Norges statsforfatning  I s. 355-356. 
27  Poul  Andersen,  Dansk Statsforfatningsret  s. 175-177. 
28  Poul  Andersen, op.  cit. s. 168-169. 
29 Ks. Meyer,  UR  1954 s. 29-39, erik. s. 35-36; Koch, NAT 1961 s. 540; Ross, 

 Dansk Statsforfatningsret  II s. 441-443. 
°°  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 ministeriön virkamiehet tekevät kuitenkin ratkaisunsa  ministe-
rin  sijasta  (»på ministerens vegne»). Delegointi  Tanskan ministeriöissä 

 on  niin laaja, että  on  sanottu  ministerin  ratkaisevan itse  vain  häviävän 
pienen osan ministeriön toimivaltaan kuuluvista asioista..  Meyer on 

 kuvannut Tanskan ministeriöissä tehtäviä päätöksiä kutsumalla niitä 
nimellä »institutionsafgØrelse»  (institutional decision).  Virkamiehen  alle-
kirjoitus ministeriön päätöksessä  ei  suinkaan osoita, että juuri tuo virka-
mies  on  harkinnut  ja  ratkaissut asian. Tanskalaisen käsityksen mukaan 
ministeriö  on  ja  toimii kokonaisuutena  ja  siten myös kaikki siellä tehtä-
vät päätökset ovat »ministeriön päätöksiä». 32  Tähän katsantotapaan liit-
tyy - kuten  mm.  Kastari  ja  Herlitz  ovat korostaneet - kiinteä alistus-
suhde, jonka vallitessa ministeriön virkamiehet ovat velvolliset toimi-
maan esimiestensä, viime kädessä  ministerin  antamien ohjeiden mukai-
sesti.33  

Tanskalaiseen ministerihallintojärjestelmään kuuluu, että ministeri 
 tai  muukin virkamiehen esimies voi milloin tahansa pidättää ratkaista-

vakseen asian, jonka virkamies muutoin saisi ratkaista. 34  
Kun ministeriön virkamies päättää asian,  se  saattaa tapahtua olosuh-

teissa, joissa puhuminen »delegaatiosta»  on  enemmän konstruktiota 
kuin tapahtuneen oikeudellista kuvaamista. Onhan luonnollista, että 
useasti virkamies, esim. konttoripäällikkö ratkaisee asian, josta osasto-
päälliköllä  tai ministerillä  ei  ole tietoa  ja  jonka ratkaisemistakaan  he 

 eivät ole erityisesti uskoneet konttoripäällikön tehtäväksi. Kun ministe-
riön toiminta normaalisti tapahtuu juuri siten, että  asiat  kulkevat alem-
masta portaasta .ylempään, kunnes joku virkamies katsoo voivansa  ne 

 ratkaista, lienee  sangen  tavallista, että mitään nimenomaista delegaa-
tiota  ei  ole olemassa.  On  siten makuasia perustetaanko ao. virkamiehen 
toimivalta konkludenttiseen delegaatioon  tai  yleiseen delegaatioon tahi 
tavanomaiseen oikeuteen. 35  

Tanskan keskushallinnossa vastaavat Ruotsin  ja  Suomen keskus-
virastoja direktoraatit,  joita  on  lähinnä kahta eri lajia: ensinnäkin sel-
laisia, joiden päällikkö voi suoraan esitellä asioita ministerille  ja  joiden 
virkamiehet tekevät päätöksiä  »på ministerens vegne»,  sekä sellaisia 
direktoraatteja, jotka ovat ministeriöstä selvästi erillisiä viranomaisia  ja 

 joiden päällikölläkään  ei  sentähden  ole  ministerin  suoraa esittely- 

32 Meyer, op. cit. s. 29, 38;  Herlitz,  NOR III s. 253. 
" Kastari,  LM 1946 s. 618;  Herlitz,  NOR  UI  s. 252-253. 

Herlitz,  NOR III s. 249,  VOK I s. 28. 
» Vrt. Herlitz,  NOR Ill s. 249-250. 
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yhteyttä. Viimeksi mainitut direktoraatit eivät voi myöskään tehdä pää-
töksiä  ministerin  sijasta.  Raja  edellä mainitun kanden eri direktoraatti-
tyypin välillä  ei  kuitenkaan ole aivan selvä, vaan samallakin direktoraa-
tilla voi olla hieman kaksinainen asema, niin sanoakseni toinen  j  aika 
ministeriön sisällä, toinen ulkopuolella.36  Sikäli kuin direktoraatin kat-
sotaan kuuluvan ministeriöön, pitää  se  mitä edellä  on  lausuttu ministe-
riön päätösvallan käyttämisestä, paikkansa myös direktoraattiin nähden. 
Mutta ministeriöistä erillisten direktoraattien osalta  on  tilanne toinen. 
Kysymys  on  tällöin toimivallan siirrosta viranomaiselta toiselle,  ei  enää 
saman viranomaisen sisäisesti. 

Ulkoisen delegoinnin sallittavuuteen nähden  on  tanskalaisessa kir-
jallisuudessa eri mieliä.  Poul  Andersen  katsoo, että niitä säännöksiä, 
jothin viranomaisen toimivalta perustuu,  ei  periaatteessa voida syrjäyt-
tää delegoimalla toimivaltaa. Organisaatiosäännökset  on  näet laadittu 
ottamalla huomioon  aä.  viranomaisen organisaatio, henkilökunnan kou-
lutus  ja  kokemus  jne. Toisaalta voidaan myös katsoa, että toimivaltaa 
vastaa tietty velvollisuus huolehtia toimivaltapiiriin kuuluvista tehtä-
vistä. Velvoitettu  ei  voi juikisoikeudessa enempää kuin yksityisoikeu-
dessakaan siirtää velvollisuuksiaan kolmannelle henkilölle. Kuitenkin  
Andersen  myöntää, että käytännölliset näkökohdat saattavat oikeuttaa 
poikkeamaan edellä selostetusta pääsäännöstä. 37  Meyer  sensijaan esittää 
käytännön esimerkein, että Tanskan hallintokäytäntö  ei  tunnusta peri-
aatteellista delegointikieltoa.  Meyer  näyttää omasta puolestaan hyväk-
syvän tämän käytännön. Tosin  hän  itsekin toteaa, että tuomioistuimet 
eivät ole selvästi vielä joutuneet ottamaan kantaa siihen nähden. Hä-
nen mielestään tuomioistuimet todennäköisesti tulisivat harkitsemaan 
asiaa siltä karmalta, onko delegoitu kompetenssi niin laajakantoinen 

 ja  yksilön oikeusturvan kannalta tärkeä, että delegointia  ei  voida 
hyväksyä.38  

Yksimielisyys vallitsee Tanskassa siitä, että alempi viranomainen  ei 
 voi omin päinsä ryhtyä asiaan, joka kuuluu ylemmän toimivaltaan. 

Kysymys, voiko ylempi viranomainen ottaa itselleen toimivallan asiassa, 
joka yleisen  normin  mukaan kuuluu jonkin  sen  alaisen viranomaisen 
toimivaltapiiriin,  ei  ole yhtä selvä.  Poul  Andersen  katsoo, että milloin 
alemman viranomaisen toimivalta perustuu lakiin  ja  tätä viranomaista 

 ei  voida pitää pelkästään ylemmän viranomaisen paikallisena edustajana,  

Ks.  Herlitz,  NOR III s. 275-276. 
'  Poul  Andersen,  Dansk Forvaltningsret  s. 289-291. 

38 Meyer,  UR  1954 s. 32-39. Ks.  myös  Koch, NAT 1961 s. 542  ss. 
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ei  toimivallan  siirto edellä tarkoitetuin tavoin ole mandollinen. Sitäkin 
selvempi  on  asia,  jos  alemman viranomaisen päätöksestä  on  olemassa 
valitusmandollisuus. Ylempi viranomainen  ei  ole oikeutettu riistämään 
asianosaiselta sitä turvaa, mitä valitusmandollisuus merkitsee, otta-
malla asian välittömästi ratkaistavakseen. 3°  

D.  ISLANTI 

Islannin oikeudessa  on  vallitsevana periaate, jonka mukaan hallinto- 
viranomainen  ei  yleensä voi vapaasti delegoida päätösvaltaansa. Dele-
gointiin täytyy olla erityinen peruste, jollainen voi tietysti sisältyä lakiin. 
Delegointi saattaa myös perustua tavanomaiseen oikeuteen, asian luon-
teeseen  tai  käytännölliseen tarpeeseen. Käytännössä esiintyykin paljon 
delegointia, joka  ei  perustu lakiin. Usein  se on  jatkunut niin kauan  ja 

 niin vakiintuneena, että  on  syytä puhua tavanomaisesta oikeudesta. Näin 
 on  asianlaita eräisiin lupiin  ja  erivapauksiin  nähden, jotka  lain  mukaan 

tulisi  presidentin  myöntää, mutta jotka asianomainen ministeriö käsit-
telee  ja  ratkaisee. Päätösvallan delegoiminen  ei  kuitenkaan ole saa-
vuttanut sellaisia mittasuhteita kuin Tanskassa  ja  Norjassa, mikä osaksi 
johtunee Islannin pienemmistä oloista. Vaikuttaa siltä, että käytän-
nössä sisäiseen delegointiin suhtaudutaan hieman vapaamielisemmin 
kuin ulkoiseen. - Islannin oikeuden  kanta delegointiin  nähden  ei  ole 
aivan selvä. Tuomioistuimet eivät ole kysymyksessä joutuneet otta-
maan kantaa puoleen  tai toiseen.4°  

E.  ENGLANTI  

Toimeenpanovalta  kuuluu Englannissa muodollisesti »kruunulle» 
 (the Crown),  mutta tosiasiallisesti  kabinetille  (the Cabinet),  joka  on 

 pääministerin johdolla toimiva, ministerien muodostama komitea. 
Kaikki ministerit eivät kuulu kabinettiin, jonka jäsenten lukumäärä 
vaihtelee eri hallituksissa. Kuitenkin kabinetin päätös sitoo ehdotto- 

"  Andersen, op. cit. s. 284-286. Ks.  myös  Kastari,  LM 1946 s. 623. 
40  Islannin osalta selostus perustuu pääasiassa  Olaf  ur  Jóhannessonin  Pohjois-

maiden hallinnollisen liiton  13.  yleiskokouksessa Kööpenhaminassa  v. 1961  esittä-
mään  lisäaiustukseen,  ks.  NAT 1961 s. 518-523. Ks.  myös sama,  Det islandske 
statsstyres  organisation  og hovedtraek. 
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masti  myös ulkopuolisia ministereitä, joita  on  tapana kuulla silloin, kun 
käsitellään heidän alaansa kuuluvia kysymyksiä. 41  

Englannin valtiosäännön silmiinpistävin piirre  on  kirjoitettujen pe-
rustuslain säännösten vähäisyys. Valtiollinen elämä noudattaa sen-
sijaan  sovinnaissääntöjä,  joita  ei  voitane pitää oikeusnormeina, mutta 
joilla kuitenkin  on  käytännössä sama tehtävä kuin säädetyillä normeilla 
muissa maissa.  Ne  ovat pysyvyydessään osoittautuneet monia kirjoi-
tettujakin valtiosääntöjä kestävämmiksi. 42  Toisaalta Englannin  valtio-
sääntö  on  joustava  ja  jatkuvasti kehittyvä, kuten voidaan havaita ryh-
dyttäessä tarkastelemaan eri instituutioiden historiallista taustaa. Tämä 
joustavuus perustuu siihen, että kun tietty sovinnaissääntö  on  vanhen-
tunut  ja  käynyt epätarkoituksenmukaiseksi,  se  voidaan syrjäyttää ilman 
lainsäädäntötoimia. 

Esillä olevan tutkimuksen kannalta  on  syytä tarkastella, mitkä  asiat 
 ratkaistaan kabinetin kokouksissa, mitkä taas ministeriöissä. Tästä kysy-

myksestä  ei  ole olemassa mitään kirjoitettuja säännöksiä. Sellaisethan 
olisivat vieraita  koko  brittiläiselle  järjestelmälle. Ensi sijassa  on  asian-
omaisen  ministerin  ratkaistava, onko asia niin tärkeä, että  se on  vie-
tävä kabinetin käsiteltäväksi.  Sen  ohessa pääministeri  tai  kabinetti voi-
vat vaatia jonkin kysymyksen käsittelemistä kabinetissa. Muutkin kabi-
netin jäsenet voivat esittää, että jokin toisen ministeriön alaan kuuluva 
asia otettaisiin esityslistalle. Käytännössä  ei  asianomaisen  ministerin 

 muutoinkaan tarvitse aina yksin ratkaista, onko asia vietävä kabinettiin 
vai  ei.  Hän  voi tästä neuvotella, paitsi tietysti alaistensa virkamiesten, 
myös ministerikollegojensa  tai  pääministerin kanssa. 43  

Englannin ministeriöiden työmäärä  on  niin suuri, ettei voi  tulla  kysy-
mykseenkään, että ministeri itse ratkaisisi enempää kuin häviävän pie-
nen osan ministeriössä käsiteltävistä asioista.  Kuten  Tanskankin  koh-
dalla,  on delegoinnista  puhuminen tässä yhteydessä ymmärrettävä ku-
vaannollisesti. Todellinen työ ministeriössä tapahtuu » alhaalta ylös » - 
periaatteen mukaisesti. Kirjoitettuja säännöksiä asioiden käsittelystä 

'  Kabinetista ks.  Morrison s. 3-69; Chester, British Government since 1918 
s. 31-55.  Chesterin  mukaan normaaliaikojen kabinettiin kuuluu yleensä  18-20 

 jäsentä,  Morrison  pitää  16-18  sopivana lukumääränä rauhan aikana. »Kruunun»  ja 
 ministereiden välisistä 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.  myös  Robson, The Bri-
tish System of Government s. 19-24. 

42  Sovinnaissäännöistä  ks.  Kastari,  Eduskunnan hajoitus  s. 7;  sama,  LM 1956 
s. 771-779;  Sipponen, Politiikka  1959 s. 113-125, erik. s. 120-122. 

Morrison s. 14-15. 
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tuskin  on  tässäkään portaassa olemassa. Kukin virkamies harkitsee itse, 
onko esillä oleva asia  sen  arvoinen, että esimiestä kannattaa vaivata 
esittelemällä asia hänelle. Tähän liittyy  se  tärkeä seikka, että kykyä 
selvittää  ja  ratkaista asioita itsenäisesti pidetään suuressa arvossa  ja 

 se  otetaan huomioon, kun harkitaan ehdokkaita ylempiin virkothin. Mis-
tään persoonallisesta vallankäytöstä  ei  kuitenkaan voi olla puhettakaan 
virkamieskunnan keskuudessa.  Ministerien  vastuunalaisuus parlamen

-tule käytännöllisesti katsoen kaikesta, mitä hallintokoneisto tekee  tai 
 tekemättä jättää, edellyttää sitä, että ministeriöiden virkamiehet toimi-

vat hengessä, joka vastaa vallassa olevan hallituksen yleistä politiikkaa. 
Ministeriön korkein virkamies  on  yleensä kansliapäällikkö  (perma-

nent secretary).  Seuraavassa portaassa  on  tavallisesti kaksi  tai  kolme 
apulaiskansliapäällikköä  (deputy secretaries),  heidän alaisinaan osasto-
päällikköjä  (undersecretaries),  joiden määrä vaihtelee eri ministeriöissä. 
Osastopäällikköjen alaisina toimivat jaostot  (divisions),  joiden luku-
määrä saattaa olla yli  40.  Nämä puolestaan jakaantuvat vielä kandessa 
eri portaassa alamuodostelmiin, nimeltään  »executive branches»  sekä 

 »offices».  Onkin sanottu, että suuren ministeriön tehokas toiminta riip-
puu ennen kaikkea jaostopäälliköiden kyvystä  ja  halusta ratkaista asioita 

 ministerin  puolesta.44  
Kun virkamies tekee päätöksen  ministerin  sijasta, tulee päätöksestä 

yleensä selvästi ilmetä, että  hän  on  sen  nimenomaan siinä ominaisuu-
dessa tehnyt. Tavallinen kirjoitustapa onkin:  »1 am directed by the 
Minister . . .  

Ministerin  päätösvallan käyttämisen sithen tapaan kuin edellä  on  esi-
tetty ovat tuomioistuimet Englannissa nimenomaan hyväksyneet useas-
sakin eri ratkaisussa. Mutta tämä delegoinnin hyväksyminen ulottuu 

 vain  niin pitkälle kuin katsotaan virkamiehen toimivan  ministerin  vas-
tuulla. Tällöin hänen päätöksensä  on  oikeastaan valtiosäännön kannalta 
katsottuna  ministerin  päätös, josta ministeri  on  parlamentille vastuun- 
alainen. Mutta  jos  laki nimenomaan uskoo tietyn toimivallan jollekin 
muulle viranomaiselle kuin mirtisteriölle,  ei  tuo muu viranomainen voi 
cielegoida paätösvaltaansa.  Tuomioistuimet ovat useassa tapauksessa kat-
soneet pätemättömäksi päätöksen, joka oli tehty delegoinnin nojalla  ja 

 ilman, että laista olisi delegoinnille löytynyt perustetta.46  

"  Ministeriöiden toiminnasta ks.  Moriison  s. 311-336; Simpson, NAT 1954 
s. 283-304; Campbell s. 88—lOi, 334-354; S. E. Finer s. 65-72; Sisson s. 13-24. 

Ks. Wade s. 52-53. 
46 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 für 
 die Bundesrepublik Deutschland),  joka annettiin  23. 5. 1949,  tandottiin 

ennen kaikkea luoda takeet siitä, ettei Hitlerin  vallan  tapainen auton-
täärinen hallinto  ja oikeudettomuuden  tila pääsisi toistumaan. Perustus-
laki merkitsi palaamista liittovaltiojärjestelmään,  jolle  vuosien  1919  ja 

 1871 perustuslait  olivat rakentuneet. Samalla pyrittiin kuitenkin välttä-
mään niitä heikkouksia, joita Weimarin tasavallan aika  (1919-1933)  oli 
paljastanut vuoden  1919 valtiosäännössä. 47  

Perustuslaissa  on  useita säännöksiä, jotka suoranaisesti koskevat hal-
lintoa  ja  hallinto-organisaatiota. Niistä  on  huomattava ennen kaikkea 
säännökset, jotka koskevat liittovaltion  ja  osavaltioiden tehtäviä  ja  kes-
kinäisiä suhteita hallinnon alalla. Perustuslain  30 artiklan  mukaan  on 

 valtiovallan tehtävien hoitaminen yleensä osavaltioiden asia, ellei perus-
tuslaki nimenomaan toisin määrää  tai  salli. Perustuslain  83 artikian 

 mukaan liittovaltion lainsäädännön toimeenpanosta huolehtivat osaval-
tiot »omina tehtävinään», ellei perustuslaki toisin määrää  tai  salli. Mai-
nitut säännökset  jo  osoittavat selvästi, että hallinnon painopiste  on  rat-
kaisevasti osavaltioiden puolella. 

Saksalaisessa kirjallisuudessa 48  erotetaan hallintosubjektien  ja  teh-
tävien laadun mukaan neljää - toisinaan viittäkin - eri lajia hallintoa:  

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

2) osavaltio huolehtii osavaltion lakien toimeenpanosta  (30 artikla); 
3) osavaltio huolehtii liittovaltion lakien toimeenpanosta »omana 

tehtävänään»  (als eigene Angelegenheit,  83-84 artiklat),  mitä  on  pidet-
tävä pääsääntönä; sekä  

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 näille tapauksile  on  yhteistä, että delegoinnin 
perusteella tehty päätös julistettiin pätemättömäksi.  Wade  lausuu lopuksi:  »Yet 
the maxim  dela gatus  non  potest delegare,  like so many of the other rules of admi-
nistrative law, tunis out to be no more than a qualified rule for the interpretation 
of Parliament's intentions.» Ks.  myös  Griffith and Street s. 63-69; de Smith s. 173-
181. 

'  Perustuslain syntyhistoriasta  ja  taustasta ks.  Maunz  s. 1--lO,  41-46. 
48 Ks.  Maunz  s. 204-218;  Maunz—Dürig  Art. 83. 
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Toisinaan erotetaan liittovaltion hallinnossa vielä viidenneksi ryh-
mäksi liittovaltion lakien toimeenpario, josta huolehtivat julkisoikeudel-
liset yhteisöt  tai  laitokset liittovaltion tasolla  (bundesunmittelbare Kör-
perschaften oder Anstalten  des  öffentlichen Rechts,  86 artikia).  

Perustuslaki puhuu  VIII  luvun edellä mainituissa artikloissaan lakien 
toimeenpanosta, mutta tarkoittaa  sillä  ilmeisesti kaikkea hallintoa 
yleensä. Tämä voidaan havaita  mm. VIII  luvun otsikosta, joka kuuluu: 
»  Die  Ausführung  der  Bundesgesetze und  die  Bundesverwaltung» - 

 Liittovaltion välitön hallinto käsittää perustuslain mukaan ainoastaan 
erityisiä hallinnonhaaroj  a,  joista mainittakoon ulkoasiainhallinto, puo-
lustushallinto, liittovaltion finanssihallinto, liittovaltion rautatiet, posti- 
laitos, vesitiet  ja  merenkulku.  Ns. yleishallinto on  siten kokonaan  osa-
valtioiden käsissä.5°  

Edellä esitettyä taustaa vastaan  on  tarkasteltava kysymystä, miten 
hallintovaltaa voidaan siirtää liittovaltion tasolta osavaltiolle  tai  päin-
vastoin. Tällöin  on  todettava, että perustuslaki  on  tehnyt toimivallan 
jaon liittovaltion  ja  osavaltioiden välillä hallinnon alalla erittäin jäy-
käksi. Sitä  ei  yleensä voida edes tavallisella lailla muuttaa suuntaan  tai 

 toiseen. Osavaltioilta voidaan hallintovaltaa ottaa liittovaltiolle  vain 
 perustuslain muutoksella.51  

Milloin osavaltio huolehtii liittovaltion lakien toimeenpanosta »omana 
tehtävänään», voi liittovaltio valvoa hallinnon lainmukaisuutta. Kuiten-
kaan  ei  valitus liittovaltion hallintoelimille ole mandollinen eikä liitto-
valtion hallintoelin voi ottaa mitään osavaltion toimivaltaan kuuluvaa 
hallintoasiaa ratkaistavakseen. Liittohallitus  (Bundesregierung)  voi 
liittoneuvoston  (Bundesrat)  suostumuksella antaa yleisiä hallintomää-
räyksiä  (allgemeine Verwaltungsvorschriften).  Liittovaltion laki, jonka 
liittoneuvosto  on  hyväksynyt, voi antaa liittohallitukselle  vallan  tietyissä 
tapauksissa antaa yksittäistapauksellisia ohjeita liittovaltion  lain  toi-
meenpanosta. Tällaiset ohjeet  on  aina osoitettava osavaltion ylimmille 
viranomaisille. 52  

Niissä tapauksissa, joissa osavaltiot huolehtivat liittovaltion toimeksi-
annon perusteella liittovaltion lakien toimeenpanosta  (Bundesauftrags-
verwaltung),  voi liittohallitus antaa yleisiä hallintomääräyksiä.  Sen  

40  Maunz  s. 209. 
50  Forstho  ff, Verwaltungsorganisation  s. 22. 
51  Maunz  s. 211. 
52  Maunz—Dürig  Art. 84.  
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ohessa ovat liittovaltion ylimmät asianomaiset viranomaiset oikeutetut 
antamaan osavaltioiden viranomaisille yleisiä  ja yksittäistapauksellisia 

 ohjeita. Hallintoasian ratkaisu voi asianosaisen valituksen johdosta  tai 
 liittovaltion ao. viranomaisen toimesta siirtyä liittovaltion viranomaiselle. 

Liittovaltion harjoittama valvonta koskee sekä hallinnon lainmukai-
suutta että  sen tarkoituksenmukaisuutta. 53  

Edellä selostetut periaatteet koskevat pääasiassa hallintovallan jakoa 
liittàvaltion  ja  osavaltioiden kesken, mistä perustuslaki sisältää hyvinkin 
yksityiskohtaisia säännöksiä. Toisaalta perustuslaki  ei  paljoakaan sää-
tele hallintoviranomaisten organisaatiota  ja  toimintaa. Siitä  ei  löydy 
vastausta kysymykseen, voivatko hallintoviranomaiset delegoida päätös- 
valtaansa. Mainittakoon kuitenkin perustuslain  60 artikla,  jonka  III 

 momentin  mukaan liittopresidentti  (Bundespräsident)  voi siirtää sanot-
thun artiklaan perustuvaa virkamiesten nimittämis-  ja vapauttarnisval-
taansa  muille viranomaisille. Liittohallituksen  ja  liittovaltion ministeriöi-
den välinen toimivallan  jako  käy ilmi liittohallituksen  11. 5. 1951 vahvis-
tamasta  ja liittopresidentin  hyväksymästä työjärjestyksestä  (Geschäfts-
ordnung  der  Bundesregierung). Työjärjestyksen  15 §:n  mukaan  on  liitto-
hallituksen ratkaistavaksi alistettava  mm.  asiat,  jotka perustuslain  tai 

 muun  lain  mukaan kuuluvat liittohallituksen ratkaistaviin, sekä kaikki 
yleistä merkitystä omaavat sisä-  ja  ulkopoliittiset-, taloudelliset-, sosiaa-
liset-, finanssi-  ja kulttuurikysymykset.  Maunz ja  Dung  katsovat perus-
tuslain kommentaarissaan, että epäselvässä tapauksessa olettamus käy 
sithen suuntaan, että asia kuuluu liittohallituksen kollegisesti ratkaista- 
vin.  Jotta asia voitaisiin ratkaista liittovaltion ministeriössä,  on  ministe-
riön toimivallan selvästi perustuttava lakiin. 54  

Päätösvallan siirtämiseen nähden  on  saksalaisessa kirjallisuudessa 
vallitsevana  kanta,  jonka mukaan hallintoviranomainen  ei  voi delegoida 
päätösvaltaansa alemmalle viranomaiselle, ellei laki oikeuta päätösval-
taa siirtämään.55  Tämä perustuu usein ajatukseen, että toimivaltaa vas-
taa velvollisuus huolehtia toimivaltapiiriin kuuluvista tehtävistä. Vastaa-
vasti  ei  ylempi viranomainen voi oma-aloitteisesti ryhtyä alemman viran- 

Maunz—Dürig  Art. 85;  Maurtz s. 213-214.  
Maunz—Dürig  Art. 62; vrt. Münch. s. 204-208,  jossa  ei  selvästi oteta kan-

taa kysymykseen nähden.  
Forsthof-J s. 395-396;  sama,  Verwaltungsorganisation  s. 18;  Triepel s. 108-

115, 126;  WaIter Jellinek,  Verwaltungsrecht  s. 431,  jossa tosin käsitellään ainoas-
taan poliisin toimivallan delegoimista.  

5 
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omaisen toimivaltaan kuuluviin asioihin  (Selbsteintritt)  56  Näin  on 
 asianlaita siitäkin huolimatta, että ylemmällä hallintoviranomaisella  on 

 valta antaa alaiselleen viranomaiselle ohjeita  (Weisungen) hallintotoi
-mien  suorittamisesta. Alemman viranomaisen syrjäyttäminen merkitsisi 

näet asianosaisen kannalta oikeusturvan heikkenemistä, koska häneltä 
siten riistettäisiin mandollisuus saada asiansa tutkituksi molemmissa 
asteissa.57  Myöskään  ei  alempi viranomainen voi omin päinsä ryhtyä 
asiaan, joka  lain  mukaan kuuluu ylemmän viranomaisen toimivaltaan. 58  

G.  RANSKA 

Ranskan uusi perustuslaki  4  päivältä lokakuuta  1958  sisälsi muutok-
sia, joiden pääpaino  on  selvästi valtiosääntöoikeuden puolella. Perustus-
laki merkitsi tasavallan  presidentin  aseman huomattavaa vahvistumista. 
Kun valtionpäämiehen tehtävät vuoden  1946  perustuslain mukaan olivat 
lähinnä muodolliset laadultaan,  ne  ovat vuoden  1958  perustuslaissa tar-
koitetut todellisiksi valtaoikeuksiksi. Juridisesti mielenkiintoinen uudis-
tus, jolla  on  vaikutuksensa myös hallinto-oikeudessa,  on lain  ja  asetuk-
sen (reglement) välinen toimivallan  jako, jota  ei  kuitenkaan ole tässä 
yhteydessä syytä tarkemmin ryhtyä selostamaan. 

Päätösvallan siirtämisestä »kaikkein korkeimmalla tasolla» sisältää 
vuoden  1958  perustuslaki eräitä säännöksiä, jotka ovat vertailun kan-
nalta mielenkiintoisia. Perustuslain  13 artiklan  mukaan tasavallan pre-
sidentti nimittää valtion siviilihallinnon  ja sotilasvirkoihin.  Saman 
artiklan mukaan laki kuitenkin voi määrätä,  millä  edellytyksillä tasa-
vallan presidentti voi delegoida nimitysvaltaansa käytettäväksi hänen 
nimissään. Perustuslain  21 artiklan  mukaan  on  myös pääministeri 
oikeutettu delegoimaan ministereille tiettyjä valtuuksia. 59  

Ranskan oikeus tuntee useitakin tapauksia, joissa laki  tai  muu orga-
nisaatiosäädös valtuuttaa delegoimaan päätösvaltaa. Yleensä nämä 
tapaukset näyttävät koskevan ns. sisäistä delegoimista. Niinpä minis-
terit voivat  23. 1. 1947  annetun dekreetin perusteella delegoida päätös- 
valtaansa ministeriön virkamiehille  (delegation de signature). Minis- 

5°  Forsthoff  s. 395-396;  sama,  Verwaltungsorganisation  s. 15.  
» Forsthoff,  Verwaltungsorganisation  s. 15. 	- 	- 
»° Fleiner  s. 203  aliv.  70.  

°  Ks. de  Laubadère,  Les  réformes  administratives  de 1958-1959 s. 5-8  
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ten  ei  voi kuitenkaan delegoida valtaansa varmentaa tasavallan  presi-
dentin  tai  pääministerin päätöksiä. 6°  

Ranskan departementeissa, jotka ovat samalla kertaa sekä valtion-
hallinnon alueita että ylemmänasteisia itsehallintoyhdyskuntia,  on 
prefektillä  (le préfet) kaksinainen  asema. Prefekti, jonka tasavallan 
presidentti nimittää,  on  samalla kertaa sekä valtion keskushallinnon 
edustaja departementissa että myöskin vastaavan itsehallintoyhdyskim-
nan toimeenpaneva orgaani. 6' Prefekti voi delegoida päätösvaltaansa 
prefektinviraston pääsihteerille (secrétaire général  de la préfecture), 

 mutta myös muillekin prefektinvirastossa palveleville virkamiehille. 
Ruomattakoon, että mainitut virkamiehet avustavat prefektiä hänen 
kaikissa tehtävissään,  ei  siis yksinomaan niissä, jotka koskevat valtion- 
hallintoa. Prefektin tehtävien pääpaino  on  selvästi valtionhallinnon 
alalla.62  

Ranskassa  on n. 38.000  kuntaa  (la commune). Kuimallisvaltuusto 
(le conseil municipal)  valitsee keskuudestaan määrin  (le maire),  joka 

 on  samalla kertaa sekä itsehallintoyhdyskunnan, kunnan orgaani, että 
valtiovallan edustaja kunnassa. Pääpaino lankeaa kuiVenkin kunnalli-
sille tehtäville. Määri voi delegoida toimivaltaansa apulaismääreille, 
jotka kunnallisvaltuusto valitsee.  Hän  ei  kuitenkaan milloinkaan saa 
delegoida kaikkia valtuuksiaan.° 3  

Edellä ministerien, prefektien  ja  määrien toimivallan delegoimisesta 
esitetyt periaatteet koskevat ns. sisäistä delegointia. Voiko sitten dele-
gointia - ulkoista  tai  sisäistä - esiintyä muissa tapauksissa kuin sel-
laisissa, jotka laki nimenomaan edellyttää? Vallitseva  kanta  Ranskan 
hallinto-oikeudellisessa kirjallisuudessa  on,  että delegointi  ei  ole sallittu 
ilman erityistä oikéusperustetta.°4  Toisella kannalla  on  Waline,  jonka 
mukaan hallintoviranomainen voi yleensä delegoida päätösvaltaansa.  

60 Ks. de Laubadère s. 58;  Waline  s. 262,  jossa (aliv.  1)  selostetaan eräs  Conseil 
 d'Etat'n  ratkaisu  (v. 1956),  jonka mukaan ministeri voi suorittaa yleisen delegoinnin 

(délégation générale) siten, että  sen  ulkopuolelle  jää  ainoastaan dekreettien  var
-mentaminen.  Vanhemman oikeuden kannalta ks.  Malllavin  s. 74-88. 

61  Waline  s. 325-340. 
Waline  s. 332-333; de Laubadère  s. 100-101,  jossa todetaan, että delegoinnin 

tulee olla kirjallinen.  Se  ei  voi olla suullinen  tai 'konkiudenttisesti (tacite)  annettu. 
Vanhemman oikeuden kannaita ks.  Maläavin  s. 89-105. 

63  Waline  s. 319-324; de  Lanbcidère  s. 119-122;  Malliavin  s. 106-114. 
64 Ks. de  Laubadère  s. 368;  Vedel  s. 120, 378-379;  Duez—Debeyre  s. 120-121.  
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Subdelegointi  ei  kuitenkaan ole sallittu. 05  Ylempi viranomainen  ei  Rans-
kan oikeuden mukaan voi pätevästi ottaa toimittaakseen alernmalle 
viranomaiselle kuuluvia hallintotoimia.  Ei  myöskään alempi viranomai-
nen voi omin päinsä ottaa itselleen toimivaltaa, joka kuuluu ylemmälle 
viranomaiselle.66  

° Waline  s. 418. 
06  Waline s. 421; de Laubadère s. 368. 
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TOINEN  OSA 

 PÄÄTÖSVALLAN SIIRTÄMINEN SUOMEN 
VALTIONHALLINNOSSA  

IV  LUKU. 

YLEISIÄ NÄKÖKOHTIA  

A.  TUTKIMUKSEN RAJOITTAMINEN 

Tutkimukseni aiheena  on päatösvallan  siirtäminen Suomen valtion-
hallinnossa. Sentralisoiminen  ja  desentralisoiminen  hallinnossa tapahtu-
vat useimmiten juuri siten, että päätösvaltaa siirretään ylemmältä 
tasolta alemmalle  tai  päinvastoin. Sellaiset päätösvållan siirrot, jotka 
tapahtuvat samassa tasossa, esim. ministeriöltä toiselle, eivät ole nimen-
omaan sentralisaation  ja  desentralisaation  kannalta merkityksellisiä, 
vaikka  ne  muutoin saattavat hyvinkin olla organisatorisesti tärkeitä. 
Periaatteessa tällaiset päätösvallan siirrot, jotka tapahtuvat horisontaali

-sessa  tasossa, jäävät sentähden tutkimukseni atheen ulkopuolelle.' 
»Siirtäminen»  on  sana, joka  on arkikielestä  lainattu lainopillisten 

käsitteiden varastoon. Alunperin siirtäminen  on  tarkoittanut jonkin 
esineen liikuttamista paikasta toiseen: piytä voidaan siirtää huoneesta 
toiseen jne. Kun puhutaan oikeuksien  tai toimivallan  siirtämisestä,  on 

 kysymyksessä sanan figuratiivinen käyttö.2  Niinpä toimivallan  tai  pää-
tösvallan siirtäminen  on  ymmärrettävä täysin kuvaarinollisesti. Päätös-
vallan  siirtäminen voi tapahtua usealla eri tavalla, kuten jäljempänä 

 B-jaksossa tarkemmin esitetään. Arkikielen kannalta  on  helppo hyväk-
syä siirtää-sanan käyttö silloin, kun  A  tavalla  tai  toisella »siirtää»  pää-
tösvaltaansa B:lle.  Sensijaan voidaan epäillä, onko siirto-sanan käyttä - 

I  Sentralisaatiosta  ja desentralisaatiosta  ks.  ed.  s. 36  ss.  
2 Ks.  Hohjeld  s. 30-31.  
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minen  paikallaan esim, silloin, kun ylempi viranomainen ilman muuta 
ryhtyy alemman viranomaisen päätösvaltaan kuuluvaan asiaan,  tai p'ain

-vastoin. Nähdäkseni kuitenkin ilmaisu »päätösvallan siirtäminen»  on 
 sopivin yhteisnimi kaikille niille tilanteille, jotka kuuluvat tämän tutki-

muksen piiriin. 
Päätösvaltaa valtionhallinnon piirissä voidaan' lailla siirtää hallinto- 

viranomaiselta toiselle. Tässä tutkimuksessa  ei  kuitenkaan käsitellä 
sanotunlaisia pälltösvallan siirtoja. Esillä oleva tutkimus koskee  vain 

 sellaisia päätösvallan siirto  ja,  joita h.allintoviranomaiset, ylimpänä tasa-
vallan presidentti, suorittavat. 

Edellä  on I  luvun  C-jaksössa  selvitelty toimivallan  ja  päätösvallan 
käsitettä. Toimivallan olen määritellyt kelpoisuudeksi suorittaa julki-
sen  vallan  käyttämiseen kuuluvia oikeudellisia toimia. Näin määritel-
tynä toimivalta  on  huomattavasti laaja-alaisempi käsite kuin päätösvalta, 
jonka olen määritellyt kelpoisuudeksi suorittaa hallintotoimiå. 3  

Hallintotoimen käsitteestä  

Vaikka hallintotoimen käsite  on  keskeisellä sijalla mannermaisessa 
 ja  pohjoismaisessa hallinto-oikeustieteessä,4  käyttävät eri tutkijat sanot-

tua käsitettä hyvinkin erilaisissa merkityksissä. Eriäviä mielipiteitä 
 on  esitetty, paitsi siitä, onko hallintotoimi luonnehdittava tandonilmai - 

Kuten  jo  s. 9 on  esitetty,  on  virallisen syyttäjän valta nostaa syyte edellä 
omaksutun terminologian mukaan toimivaltaa, vaan  ei  päätösvaltaa. Vaikka eräät 
syyttäjät, kuten nimismiehet, ovat samalla hallintoviranomaisia,  ei  virallisia syyt-
täjiä sinänsä voida pitää valtionhallinnon, vaan lähinnä oikeudenhoidon orgaaneina. 

 Ks,  Tirkkonen,  Rikosprosessioikeus  I s. 292  ss.  Virallisten syytthjien keskinäisiä 
tolmivaitasuhteita koskevat kysymykset eivät siten kuulu esillä olevan tutkimuksen 
alaan. Vertailun vuoksi  on  tässä kuitenkin syytä mainita  substituutio  periaate  ja  
devoluutioperiaate.  Näistä substituutioperiaate tarkoittaa sitä, että ylempi syyt-
täjäviranomainen voi antaa syytteen ajamisen muun syyttäjän tehtäväksi kuin  sen, 

 jolle  syytteen ajaminen yleisten toimivaltasääntöjen mukaan kuuluu. Devoluutio-
periaate taas tarkoittaa sitä, että ylempi syyttäjä voi itse ryhtyä ajamaan syytettä, 
jonka tekeminen yleisten toimivaltasääntöjen mukaan kuuluu alemmalle syyttäjälle. 

 Em.  periaatteista  ja  niiden soveltamisesta Suomessa ks. Tirkkonen,  op.  cit. s. 295 
 ss.  sekä sama,  Prosessioikeus pääpiirteittäin  s. 87-92.  

Anglosaksisessa kirjallisuudessa  ei  hallintotoimen  (administrative act, de-
cision)  käsite näytä saaneen  kovin  suurta merkitystä. Eri asia  on,  että sielläkin 
erotetaan toisistaan tarkasti lainsäädäntö  ja  hallinto.  Ks, esim.  Griffith & Street 
s. 142  ss.  Lukija saa  sen  käsityksen, että tuomioistuinkontrollin yhteydessä  on 

 siellä jouduttu ratkaisemaan pääasiassa samanlaisia ongelmia kuin mannermaallakin, 
 ja  usein jopa samanlaisin tuloksin. Käytetyt  termit  vain  ovat  kovin  erilaiset. 
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suksi vai  ei,  myös  ja  ennen kaikkea kysymyksistä, jotka koskevat  hal-
lintotoimen  käsitteen tunnusmerkkejä, toisin sanoen käsitteen alan ra-
joittamista. Onko hallintotoimi tandonilmaisu vai  ei,  näyttää olevan 
etupäässä konstruktiivinen kysymys. Tuskinpa voidaan tehdä käytän-
nöllisiä johtopäätöksiä  sen  perusteella, kutsutaanko esim. hallintolupaa 
»tandonilmaisuksi»  tai  »lausumaksi»  tai  »toimeksi» tms.. Vallitseva  kanta 

 näkyy olevan  se,  että hallintotointa  on  pidettävä tandonilmaisuna. 5  Tätä 
käsitystä ovat arvostelleet  mm. Pottl Andersen  ja  Ernst von Hippel. 6  
Tutkimukseni kannalta  ei  liene syytä ryhtyä syvemmin pohtimaan sanot-
tua kysymystä. Joka tapauksessa  on  selvää, ettei orgaanihenkilön  tai 

 -henkilöiden tandolla voi olla julkisoikeudessa lainkaan samaa merki-
tystä kuin yksityishenkiIön tandolla  on  yksityisoikeuden piirissä. Kui-
tenkin hallintotoimilla  on  tarkoituksensa, niiden avulla pyritään tiettyi-
hin päämääriin, jotka laki asettaa  ja  joita hallintoviranomaisten tulee 
toteuttaa  lain  asettamissa  kehyksissä. Kun näin  on  asianlaita, voidaan 
katsoa, kuten  Forsthoff,  ettei oikeastaan ole väärin luonnehtia hallinto- 
tointa tandonilmaisuksi. Kuitenkin  on  tärkeätä pitää mielessä, että 
kysymys  on  aivan erilaisesta asiasta kuin  »  tandosta» yksityisoikeudel-
lisessa merkityksessä. 7  

Enemmän huomiota osakseen ansaitsevat kysymykset, jotka koske-
vat hallintotoimen käsitteen alan rajoittamista. Tämän tutkimuksen kan-
nalta katsoen  on  syytä sanotuista rajanveto-ongelmista kosketella eräitä. 
Nämä ongelmat voidaan  jo  tässä vaiheessa tiivistää vastakohtapareiksi: 
tosiasiallinen oikeudellinen, yksityisoikeudellinen - julkisoikeudel

-linen,  abstraktinen -  konkreettinen, yksipuolinen - kaksipuolinen, 
sisäinen - ulkoinen. Ennen kuin käymme tarkastelemaan lähemmin 
näitä hallintotoimen eri »ulottuvaisuuksia»,  on  syytä lausua muutama 
sana hallintotoimen käsitteestä yleensä. 

Erittäin laaja-alaisella hallintotoimen käsitteellä saattaa olla oikeu-
tuksensa sikäli, että  se  peittää suurimman osan siitä, mitä hallintoviran-
omaiset toimittavat. Usealla tutkij  alla  lienee ollut rinnastuksena yksi- 

5  Meillä luonnehtivat halliritotoimen tandonilmaisuksi  mm.  Willgren s. 84; 
 Merikoski,  Julkisoikeus  II s. 20.  Ståhlberg,  Yleinen  osa  s. 336  katsoo  vain  oikeus-

toimiset hallintotoimet tandonilmaisuiksi. Ulkomaisessa kirjallisuudessa ovat »tah-
toteorian» kannalla  mm.  Castberg, Forvaltningsret s. 139; Kormann s. 15-22,  jossa 
oikeustoimisen hallintotoimen käsitteestä  (rechtsgeschäftliche 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. 
Ks.  Forsthoff s. 189-191. 
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tyisoikeuden oikeustoimi-käsite. 8  Systemaattisesti maailma näyttää ole-. 
 van  järjestyksessä, kun yksityiset henkilöt suorittavat oikeustoimia  ja 

 hallintoviranomaiset  taas omalla tahollaan hallintotoimia. Mutta kun 
joudutaan tarkastelemaan niitäT erilaisia oikeudellisia tilanteita, joita 
»hallintotoimet» synnyttävät, näyttävät laaja-alaiset käsitteet hajoavan 
pirstaleiksi. Silloin havaitaan, ettei monilla erilaisilla toimilla, jotka 
ovat käyneet samalla nimellä, ole juuri muuta yhteistä kuin  se,  että 

 ne  ovat kaikki hallintoviranomaisen toimia. Käytännöllisten tapausten 
ratkaisu edellyttää selvästikin suppeampialaisia käsitteitä. 

Tavallista  on  suorittaa hallintotointen systematisointi ottamalla lähtö-
kohdaksi kaikki  se,  mitä  hallintoviranomaiset siini ominaisuudessaan 

 tekevät.  .  Tästä kokonaisuudesta eliminoidaan sitten  ensin  »tosiasialliset 
hallintotoimet», kuten laivojen luotsaaminen  ja  teiden rakentaminen, 
sekä »yksityisoikeudelliset hallintotoimet», joita ovat esim. kiinteistöjen 

 ostaminen  ja  myyminen  ja  hankintasopimusten tekeminen. 0  Mutta 
vaikka näin tehdään,  jää  sittenkin jäljelle  sangen  kirjava joukko eri-
laisia toimia, joita  ei  voida käsitellä yhtenäisesti olkoonpa kysymyk-
sessä esim. valitusoikeus, asianosaisen kuuleminen, esteellisyys, hallinto- 
toimen pätevyys  ja  pätemättömyys, hallintotoimen  lainvoima  ja  oikeus- 
voima jne. 

Hallintotoimen  käsitettä muodostettaessa  on  syytä lähteä siitä, mikä 
yksilön kannalta katsottuna  on  tärkein  ja  tavanomaisin hallintoviran-
omaisen toimi.  Jos  tämä otetaan lähtökohdaksi  ja  samalla jätetään  lain-
käyttötoimet  käsittelyn ulkopuolelle, saadaan hallin.totoimelle seuraava 
määritelmä:  hallintotoimi  on  julkiseen valtaan perustuva viranomaisen 
konkreettinen  ja  yksipuolinen ratkaisu, joka välittömästi vaikuttaa tie-
tyn  tai  tiettyjen ulkopuolisten  oikeussubjektien oikeusasemaan.  

Edellä esitetty määritelmä vaatii muutamia perusteluita. Ensiksikin 
näyttää siltä, että määritelmä  on  riittävän laaja sisältääkseen  sen,  mikä 
muodostaa oikeudelliselta kannalta katsoen keskeisen osan hallintotoi-
minnassa. Toisaalta määritelmä taas  on  siksi suppea, että  sen  alaan 
kuuluvia toimia voidaan käsitellä jokseenkin yhtenäisesti, kun ryhdy-
tään pohtimaan esim. valitusoikeutta, hallintomenettelyä, lainvoimaa, 
oikeusvoimaa  tai  vaikkapa päätösvallan siirtämistä. Tosin näinkin  me-
netellen  joudutaan hallintotoimia käsiteltäessä usein turvautumaan eri-
laisiin jaoitteluihin. Kuitenkin vältytään siltä hankaluudelta, että esi-
tettäessä esim, jokin hallintomenettelyä koskeva sääntö  on  samalla 

$  Ks.  esim. Kormann  s. 8  ss.  
Ks.  esim.  Ståhlberg,  Yleinen  osa  s. 315  ss.  

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


Hallintotoimen  käsite 	 73  

todettava, että  ko.  sääntö koskee  »vain  julkisoikeudellisia,  yksipuolisia, 
yksittäistapauksellisia, oikeustoimisia, ulkoisia, velvoittavia hallintotoi-
mia». Lukija joutuu helposti  sen  käsityksen valtaan, että  ko.  sääntöä 
voidaan varmaankin  vain  harvoin soveltaa, vaikka tosiasiassa  on  kysy-
mys kaikkein tavallisimpiin kuuluvista hallintotoimista (esim. verotus- 
päätöksistä)! 

Hallintoviranomaisten  toiminnasta  vain  osa  käsittää hallintotoimien 
suorittamista sanan teknillisessä merkityksessä. Kysymys,  millä yhteis

-nimellä voidaan kutsua kaikkia niitä toimia, jotka kuuluvat hallinto- 
viranomaisen tehtäviin,  ei  ole vaikea.  HM 92 §:n 1  momentin  mukaan 

 on  kaikessa  virkatoiminnassa  laillisen seuraamuksen uhalla tarkoin lakia 
noudatettava. Virkatoimista puhutaan myös RL  40: 1:ss'â.  Nimitystä 
viranomaistoimi  voitaneen myös pitää sopivana. 1°  

Toisinaan hallintotoimen käsite määritellään niin laajasti, että siihen 
kuuluvat - paitsi julkisoikeudelliset - myös ns. tosiasialliset hallinto- 
toimet  ja  yksityisoikeudelliset hallintotoimet. 1'  Kuten  jo  edellä  on  esi-
tetty, tällaista terminologiaa puoltavat lähinnä  vain  eräät systemaatti-
set näkökohdat. Kysymyksessä ovat oikeudellisesti siinä määrin erilai-
set ilmiöt, ettei niitä ole syytä rinnastaa toisiinsa käyttämällä samaa 
nimitystä. 

Erityistä perustelua kaipaa edellä omaksuttu  kanta,  jonka mukaan 
hallintotoimiksi  on  luettava  vain  konkreettiset toimet vastakohtana 
abstraktisille toimile.  Jos hallintoviranomainen  säätää abstraktisia nor-
meja (käyttäytymisnormeja), jotka velvoittavat ulkopuolisia oikeus-
subjekteja,  on  kysymyksessä (delegoidun) lainsäädännön alaan kuuluva 
toimi.  Jos  viranomainen vahvistaa noudatettavaksi hallintokoneistoa 
koskevia abstraktisia organisaationormeja, riippunee lähinnä asian laa-
dusta, onko  ko.  toimi luonteeltaan hallintoa vai (delegoitua) lainsää-
däntöä. Seuraavana asteena voidaan mainita yleismääräykset  (virka- 
käskyt), jotka  on  tarkoitettu  »vain» hallintoviranomaisia sitoviksi.  Tål-
laiset yleismääräykset  eivät ole oikeudelliselta kannalta kovinkaan on-
gelmallisia niin kauan kun niissä annetaan määräyksiä asioista, jotka 
koskevat esim. asiakirjojen kirjaamista, kirjanpitoa, virkapuhelimien 
käyttöä tms, seikkoja, jotka eivät koske suoritettavien hallintotoimien 

'°  Ks. esim. Meñkoski, Oikeussuojajärjestelmä II s. 56-57,  jossa käytetään 
termiä »sisäiset viranomaistoimet.»  

11  Ståhlberg,  Yleinen  osa  s. 315  ss.,  puhuu hallintotoimista laajemmassa  ja 
 ahtaammassa  merkityksessä. Varsinaisia hallintotoimia  eli hallintotoimia ahtaam

-massa  merkityksessä ovat hänen mukaansa  vain julkisoikeudelliset hallintotoimet. 
Ks.  myös  Imboden  s. 13-25. 
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sisältöä  tai  varsinaista hallintomenettelyä. Sensijaan  on  jo  ongelma!- 
lista,  voiko hallintoviranomainen yleismääräyksellä antaa alemmalle 
viranomaiselle osoitettuja sitovia ohjeita siitä, mikä sisältö alemman 
viranomaisen hallintotoimilla  on  oleva. Sama koskee myös hallintome-
nettelyä, esim. asianosaisen kuulemisesta annettavia yleismääräyksiä. 

 Eikö  tällaisten määräysten antaminen tietyissä tapauksissa ole tunkeu-
tumista lainsäädännön alalle?  Ja  jos  tarkastellaan hallintoviranomaisen 
mandollisuutta antaa alaisilleen viranomaisille sitomattomia yleisohjeita, 
voidaan  vain  todeta, ettei tälläkään kysymyksellä ole paljoa yhteyttä 
niiden kysymysten kanssa, jotka koskevat konkreettisia hallintotoimia 
sanan varsinaisessa merkityksessä. Tavallisista hallintotoimista eroavat 
huomattavasti myös erilaiset ohje-  ja  johtosäännöt,  joita voidaan antaa 
vankiloissa, sairaaloissa, oppilaitoksissa  ja  muissakin vastaavissa tapauk-
sissa laitoksen toiminnan järjestämiseksi. - Edellä esitetystä voitaneen 
todeta, että hallintoviranomaisten abstraktiset viranomaistoimet  muodos-
tavat oman probleemiryhmänsä, jossa keskeisenä ongelmana näyttää ole-
van toisaalta toimivallan  jako  eduskunnan  ja  toimeenpanovallan välillä 
sekä toisaalta kysymys ylempien  ja  alempien hallintoviranomaisten vä-
lillä vallitsevan alistus- eli käskyvaltasuhteen sisällöstä. Konkreettisten 
hallintotointen kohdalla ovat muunlaiset kysymykset etualalla. Kun 
erot ovat näin suuret,  on  mielestäni ilmeistä, ettei ole syytä pitää 
abstraktisia viranomaistoimia hallintotoimina. 12  

12  Ståhlberg,  Yleinen  osa  s. 318-319  jakaa varsinaiset hallintotoimet yleisiin 
 ja yksityistapausta  koskeviin hallintotoimiin.  Hän  toteaa, että »verrattomasti enim-

mät hallintotoimet» ovat juuri yksityistä tapausta koskevia toimia  1.  määräyksiä. 
Merikoski,  Julkisoikeus  II s. 45-46  jakaa hallintotoimet yleismääräyksiin  ja  yksit-
täistapausta koskeviin. Niistä ulkomaisista tutkijoista, jotka lähtevät siitä, että 
hallintotoimi ainakin periaatteessa  on  aina konkreettinen toimi, mainittakoon  Otto 
Mayer I 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; Antonio Iii s. 195-196.  Sundberg, Allmän förvaltningsrätt,  lukee 
myös abstraktiset toimet  (förvaltningsförordningar) hallintotoimiksi. Abstraktiset 

 toimet lukee hallintotoimiksi myös  de Laubadère s. 159  ss.  Antti Suviranta, Juhla- 
julkaisu Kaira—Castrén  s. 263  ss.  kutsuu yksittäisten hallintoasioiden ratkaisuja 
hallintopäiitöksiksi,  joiden vastakohtana ovat  hatlintosäädökset  eli yleismääräykset. 
Suvirannan  mielestä olisi sellaiset yleismääräykset, jotka ovat »pelkästään  lain 

 soveltamista» luettava hallintopäätöksiin, joihin voidaan hakea muutosta, ellei 
toisin ole säädetty.  HM 92 §:n 2 mom.  ei  lainkaan koskisi tällaisia yleisrnääräyk-
siä. Suvirannan  kanta  perustuu siihen hänen käsitykseensä, että myös hallinto- 
säädösten antaminen  on  joko sidottua  tai vapaaharkintaista  toimintaa. Puoles-
tani  en  yhdy  Suvirannan  kantaan, mutta  sen arvosteleminen ei kuulune  tähän 
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Selvän  eron tekeminen hallintoviranomaisten konkreettisten  ja 
 abstraktisten  toimien välillä vastannee myös käytännön tarpeita. Edellä 

esitetty hallintotoimen määritelmä näyttää vastaavan HVaIL  3 § :ssä  tar-
koitettua »päätöstä», joka voi olla valituksen kohteena. Mutta tässä  ei  
suinkaan ole tarkoituksena tulkita HVa1L:ia, vaan luoda teorianmuo-
dostukseen sovelias käsite. Mainittakoon myös, että Norjan  Forvaitnings-
komiteen,  joka  on  perusteellisesti tutkinut valtionhallinnon oikeusturva- 
kysymyksiä, käsittelee mietintönsä hailintomenettelyä koskevassa osassa 
kokonaan erikseen menettelyä konkreettisissa asioissa  (individuelle 

 vedtak)  sekä menettelyä abstraktisissa toimissa  (generelle  vedtak).  Ko-
mitean ehdottama  »Lov om behandlingsmåten  i  forvaltningssaker» 

 jakautuu kymmeneen lukuun, joista luvut  V—VIII  koskevat ainoastaan 
yksittäisiä hallintotoimia sekä luku  IX  ainoastaan hallintosäädöksiä 

 '(administrative lovforskrifter).  Ruotsissa  on  Herlitz  virallisesta toi-
meksiannosta laatinut hallintomenettelyä koskevan selvityksen, joka 
rajoittui koskemaan päätöksiä, jotka sisältävät sitovia, yksityisen 
oikeutta koskevia ratkaisuja» 1  Myös Yhdysvaltain  Administrative 
Procedure Act  vuodelta  1946  erottaa toisistaan abstraktiset toimet 

 (rules)  ja  konkreettiset päätökset  (orders)  ja  käsittelee niitä erikseen. 
Laki tosin - samoin kuin  em.  norjalainen lakiehdotuskin - sisältää 
myös molemmille ryhmille yhteisiä säännöksiä. 14  

On  myönnettävä, että rajanveto abstraktisten  ja  konkreettisten  tom-
ten  välillä  ei  ole helppoa. Monasti  on  sangen  tulkinnanvaraista,  onko 
tietty toimi katsottava konkreettiseksi hallintotoimeksi vaiko abstrakti- 
seksi säädökseksi  tai yleismääräykseksi. Se  seikka, että rajanveto  on 

 vaikeata  ja  että  on  olemassa tulkinnanvaraisia rajatapauksia,  ei  kuiten-
kaan vähennä sitä periaatteellista  ja  myös käytännöllistä eroa, mikä  on 

 olemassa hallintoviranomaisten abstraktisten  ja  konkreettisten ratkai-
suj  en  välillä. Viranomaistoimen abstraktisuutta  ja  konkreettisuutta 

 arvosteltaessa  on  syytä kiinnittää huomiota neljään eri ulottuvaisuuteen, 
jotka ovat toimen  (tai  normin)  alueellinen, ajallinen,  henkilöllinen  ja  

yhteyteen. Kuitenkin  on  syytä todeta, että Merikoski, Vapaa harkinta  s. 3-4 
 rajoittaa esityksensä sidotusta  ja  vapaasta harkinnasta koskemaan lahinna»ns. 

hallintoalamaisiin kohdistuvia yksittäistapauksellisia hallintotoimia.» 
' Forvaltrtinqskomiteen  s. 148-310  (individuelle  vedtak),  310-338  (generelle 

 vedtak),  sekä lakiteksti  s. 455-460;  Herlitz, Förvaltningsförfarandet s. 11-12  jättää 
selvittelyn ulkopuolelle valtionhallinnon sisäiset toimet sekä hallintosäädökset 
(abstraktiset toimet).  

14 Ks Davis IV s. 397-408. 
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asiallinen pätevyys. Hallinto-oikeuden kannalta näyttaä erityisesti 
toimen henkilöllinen pätevyys olevan tärkeä seikka. Hallintotoimi 
koskee välittömästi tiettyä  tai  tiettyjä henkilöitä. Abstraktinen toimi 
koskee henkilöpiiriä, joka  on  ainoastaan yleisin tunnusmerkein (esim. 
»jokainen tiellä kulkeva»)  tai  sitten epäsuorasti i]maistu.  Jos esim. ter-
veydenhoitolautakunta  määrää, että kotieläimet  on  toimitettava pois 
talonomistaja  A:n  karjasuojasta,  on  kysymyksessä konkreettinen toimi. 
Mutta  jos  lautakunta - kuten  on  sattunut - kieltää kotieläinten pidon 
kaupungin asemakaavoitetulla alueella,  on  toimi luonteeltaan abstrakti-
nen.15  

Ns.  sisäisillä  viranomaistoimilla,  jotka eivät välittömästi vaikuta 
ulkopuolisten oikeussubj ektien oikeusasemaan,  ei  ole hallinto-oikeuden 
kannalta samaa mielenkiintoa kuin »ulkoisilla» toimilla. Sisäisten viran-
omaistoimien sisällyttäminen hallintotoimen käsitteeseen voi atheuttaa 
sekaannuksia. Yleensä hallintotoimia  ja  hallintomenettelyä  koskevat 
esitykset eivät koskekaan mainittuja toimia, mikä seikka toisinaan  on 

 selvästi todettu, mutta toisinaan selviää ainoastaan asiayhteydestä  ja 
 kannanotoista.'6  Erityisesti  on  mainittava, että  asiat,  jotka koskevat 

valtion virkamiesten virkaan nimittämistä, virkasuhteen katkaisemista,  

15  Suviranta,  Juhiajulkaisu Kaira—Castnln  s. 263  ss.  katsoo yleismääräykseksi 
 mm.  valtioneuvoston päätöksen  virka-  ja  itsehallintoalueiden kielellisestil  jaotuk-

sesta. Itse asiassa kysymyksessä  ei  ole abstraktinen toimi, vaan konkreettinen; 
sehän koskee tiettyjä kuntia, ts. jokaisen kunnan kielellinen asema selviää  vätit-
törnästi  ko.  päätöksestä. Siltä osin taas kuin päätös koskee valtion  virka-alueiden 
kielellistä jaotusta, lienee kysymyksessä lähinnä valtion hallintokoneiston sisäinen, 
konkreettinen päätös. 

Konkreettisen  ja  abstraktisen  toimen välisestä rajasta ks.  Forsthoff  s. 119-120, 
184-185;  A'rttoniolli  s. 66-67, 72-73; Andersen,  Ugyldige Forvaltningsakter s. 27-
28. 

16 Andersen,  Ugyldige Forvaltningsakter s. 29-30,  sulkee  risäiset  toimet koko-
naan hallintotoimen käsitteen ulkopuollle. Samoin  Castberg, Forvaltningsret  s. 138; 
Antoniolti  s. 195. Vrt.  Merikoski,  Julkisoikeus  II s. 22-23;  sama,  Oikeussuojajärjes-
telrnä  II s. 56-57;  sama, Vapaa harkinta  s. 3-4:  esitys sidotusta  ja  vapaasta  har

-kinnasta  koskee  vain  ulkoisia  hallintotoimia. Ahtee,  LM 1953 s. 298  ss.  käsittelee 
johtoa  ja  valvontaa hallinto-oikeudessa. Kysymyksessä, missä määrin ylempi vi-
ranomainen voi antaa alaiselleen viranomaiselle määräyksiä  ja  ohjeita,  Ahtee  erot-
taa jyrkästi toisistaan  asiat,  jotka välittömästi koskevat yksilön oikeutta, sekä muut 

 asiat. -  Englannissa  ei  hallinnon tuomioistuinkontrolli ulotu hallinnon sisäisiin ky-
symyksiin.  Ks. Griffith  &  Street s. 147: »Like any private business the Administra-
tionis allowed to keep its own house in order, subject only to the ubiquitous parlia-
mentary question.» 
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lakimääräistä  paikkausta, eläkettä  ja  muuta  oikeusasemaa  ovat ns. ulkoi-
sia hallintoasioita  ja  niitä koskevat ratkaisut ovat hallintotoimia. 17  Sen-
sijaan esimiehen alaiselleen antamat virkakäskyt ovat yleensä hallinto-
koneiston sisäisiä asioita.  

Vain  yksipuoliset hallintoviranomaisten toimet  on  syytä luonnehtia 
hallintotoimiksi. 18  Tätä näkökantaa puoltaa ennen kaikkea  se  seikka, 
että julkiselle vallalle  on  ominaista juuri kyky yksipuolisesti velvoittaa. 
Kun siis  valtio  toimii tekemällä ns. :julkisoikeudellisia  sopimuksia,  se  ei 

 voi sopimuksen alaan kuuluvassa asiassa yksipuolisella ratkaisulla vel-
voittaa toista sopijapuolta. Eri asia  on,  että hallintoviranomaisen  rat-
kaisuvalta  saattaa olla riippuvainen toisen viranomaisen suostumuk-
sesta. Tällaisessa tapauksessa  on  päätösvalta itse asiassa jaettu eri 
orgaanien kesken. Edelleen  on  olemassa hallintotoimia, jotka edel-
lyttävät yksityisen suostumusta. 19  Myös sanotuissa tapauksissa, kuten 
virkaan nimittämisessä,  on  kuitenkin kysymyksessä yksipuolinen rat-
kaisu:  valtio  nimittää  tai  ei  nimitä  virkamieheksi henkilöä, joka  on  anta-
nut suostumuksensa. 

Päätösvallan siirtäminen valtionhallinnon ulko-. 
puolisille oikeussubjekteille  ja  orgaaneille  

Jo  nimensä mukaan tutkimukseni koskee  vain  päätösvallan siirtä-
mistä valtionhallinnossa. Tätä rajoitusta voitaneen pitää atheellisena, 
koska kysymykset päätösvallan siirtämisestä 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  Ståhlberg,  Yleinen  osa  s. 318.  Tosin hän-
kin toteaa, että puhuttaessa hallintotoimista yleensä tarkoitetaan tavallisesti yksi-
puolis-la  hallintotoimia. Vrt,  myös Merikoski,  Julkisoikeus  II s. 47-48,  jossa erote-
taan yksipuolisesti hallintotoimet  ja  hallinto-oikeudelliset sopimukset.  Rytkölä,  Jul-
kisoikeudellinen  sopimus  s. 38-40,  ei  pidä julkisoikeudellista sopimusta hallinto- 
toimena, mutta hallintotoimissa  hän  erottaa toisistaan suostumusta edellyttävät  hal-
lintotoimet  ja 'kaksipuoliset hallintotoimet.  Samoin tekee  W. Jellinek,  Verwalt-
ungsrecht  s. 249-254.  Aattonev,  LM 1950 s. 414-423,  katsoo, ettei Suomen oikeus 

 tunne kaksipuolisia hallintotoimia.  
19 Ks. 0. Mayer I s. 98  (Verwaltungsakte auf Unterwerfung);  Merikoski,  Jul-

kisoikeus II S. 48. 

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


78 	 Yleisiä näkökohtia 

maryhmänsä.  Jos  ryhdytään selvittelemään sanottuun alaan kuuluvia 
kysymyksiä, ollaan tekemisissä ns.  välillisen valtionhallinnon kanssa, 

 jota  toistaiseksi  on  meillä  ja  muissakin pohjoismaissa  vain  puutteelli-
sesti tutkittu. 2°  

B.  ERI TAPAUSTEN RYHMITTELYÄ 

Päätösvallan siirtämistä voi valtionhallinnossa esiintyä moninaisissa 
muodoissa  ja  tilanteissa.  Kuten  edellä  jo  on  todettu, tässä tutkimuk-
sessa tullaan lähemmin tarkastelemaan  vain  sellaista päätösvallan  sur

-tärnistä,  joka vaikuttaa hallinnon sentralisaatioon  ja  desentralisaatioon. 
 ja  joka siis tapahtuu ylös -alas  suunnassa valtionhallinnon piirissä. Kun 

jäljempänä käytetään termejä »alempi»  ja  »ylempi», tarkoitetaan viran-
omaisia, joiden vdlillä vallitsee alistussühde. - Käytännössä esiintyvät 
tapaukset voitaneen sopivasti ryhmitellä siten kuin seuraava asetelma 
osoittaa. -  

1) Viranomainen siirtää päätösvaltaansa alaiselleen viranomaiselle 
(delegointitapaus).  

2) Viranomainen pidättää itselleen päätösvallan asiassa, joka yleisen 
toimivaltanormin mukaan kuuluu alemman viranomaisen toimivaltaan. 
Tällöin voidaan ajatella kahta eri menettelytapaa: päätösvallan pidät-
tämisestä tehdään eri »päätös»  tai  sitten ylempi viranomainen suoraan 
ratkaisee alemman viranomaisen toimivaltaan kuuluvan asian.  

3) Alempi viranomainen ratkaisee asian, joka yleisen toimivalta - 
normin  mukaan kuuluu ylemmän viranomaisen ratkaistaviin  ja  jota 

 ylempi viranomainen  ei  ole siirtänyt alemman ratkaistavaksi.  
4) Alempi viranomainen siirtää päätösvaltaansa ylemmälle viran-

omaiselle (alistamistapaus).  
5) Viranomainen siirtää päätösvaltaa alaiseltaan viranomaiselta toi-

selle alaiselleen viranomaiselle. Tämä siirto voi tapahtua joko ylös-  tai 
 alaspäin. 

Edellä olevassa asetelmassa puhutaan päätösvallan siirtämisestä 
viranomaiselta toiselle. Vastaava asetelma saadaan,  jos  ajatellaan pää-
tösvallan siirtoa jonkin viranomaisen sisäisesti, joskin silloin  on  puhut- 

20 Ks.  Tarjanne,  LM 1937 s. 507-519;  Merikoski,  Julkisoikeus  I s. 240-247;  
sama,  Valtionapujärjestelmä  s. 1  ss. Välihisen  valtionhallinnon kysymyksiä selvit-
telee Merikoski myös teoksessaan Korkeakoulujen  ja  ylioppilasyhdistysten  oikeus- 
asema.  Ks.  myös  Herlitz,  Föreläsningar  II s. 281-330;  sama,  NOR III s. 620-672. 
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tava p'aätösvallan  siirtämisestä orgaanthenkilöltä toiselle  tai esim,  kol-
legiolta orgaanihenkilölle  taikka toiselle kollegiolle jne. 

Erikseen  on lausuttava  muutama sana  alistamisesta  hallinnon alalla. 
Milloin laki velvoittaa viranomaisen alistamaan tietyn asian ylemmälle 
viranomaiselle,  ei  kysymyksessä ole päätösvallan siirtäminen. Oikeinta 
lienee katsoa - kuten  Merikóski - että tällaisessa tapauksessa alem-
maita viranomaiselta puuttuu kokonaan toimivalta asian ratkaisemi-
seen.21  Alempi viranomainen tekee asiassa ainoastaan päätösehdotuk

-sen.  Edellä sanotusta seuraa, että  lakimääräinen alistus  lankeaa tämän 
tutkimuksen aiheen ulkopuolelle. Sensijaan tapaukset, joissa laki  tai 

 muu säädös oikeuttaa alemman viranomaisen alistamaan asian ylem
-mähe  viranomaiselle, edellyttävät todellista toimivallan siirtymistä. Tä-

män tutkimuksen alaan kuuluu ni•'kään kysymys, voiko alempi viran-
omainen  erityissäännöksen puuttuessakin  alistaa jonkin  sen  päätösval-
taan  kuuluvan asian ylemmälle viranomaiselle. 

Todettakoon vielä, että  vaiitusinstituutti  jää  kokonaisuudessaan esillä 
olevan tutkimuksen ulkopuolelle.  Laillisuusvatituksen  osalta  ei  voine 

 tulla  kysymykseen  sen  rinnastaminen päätösvallan siirtämiseen siinä 
merkityksessä kuin tässä tutkimuksessa tarkoitetaan. Valitusviran-
omaisen tehtävänä näet  ei  ole ratkaista sitä asiaa, jonka alempi viran-
omainen  jo  on valituksenalaisella  päätöksellään ratkaissut, vaan valitus- 
viranomaisen  on  tutkittava alemman viranomaisen päätöksen laillisuus. 
Sensijaan  on  tarkoituksenmukaisuusvalitus  saatettu luonnehtia toimi- 
vallan siirroksi alemmalta hallintoviranomaiselta ylemmälle. 22  Huomat-
takoon kuitenkin, että tällainen »siirto» tapahtuu aina valittamaan oikeu-
tetun asianosaisen vaatimuksen (valituksen) perusteella. Niille. tapauk-
sille, joita esillä oleva tutkimus koskee,  on  sensijaan ominaista, että 
toimivallan siirto tapahtuu hallintoviranomaisen tandosta  ja sen  toimen-
piteen johdosta. Tällainen päätösvaflan siirto tapahtuu säännönmukai-
sesti myös ennen kuin alunperin toimivaltainen viranomainen  on  asian 
ratkaissut. Valitusinstituutti  ja  päätösvailan  siirtäminen poikkeavat toi-
sistaan myös tarkoitusperiltään. Oikeusvahituksen yhteiskunnallisena 
tehtävänä  on oikeussuoj an  antaminen. Tarkoituksenmukaisuusvalitus 
taas lähinnä  on  hallinnon valvontaa palveleva järjestelmä. Päätösvallan  

21  Merikoski,  Julkisoikeus  II s. 146-150;  sama,  Oikeussuojajärestelrnä  II s. 188 
—198. 

22 Ks.  Merikoski,  Oikeussuojajärjestelmä  II s. 8-12;  sama,  Julkisoikeus  II 
s. 152-154. 
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siirtämisessä,  silloin kun  se  sallitaan,  on  tavoitteena lähinnä organisaa-
tion tehokkuus.23  Voidaan siten todeta, että päätösvallan siirtäminen 

 ja  valitusinstituutti  ovat toisillensa vieraita ilmiöitä, joita  ei  voida sopi-
vasti käsitellä samassa tutkimuksessa.  

C.  YLEISIÄ NÄKÖKOHTIA PÄÄTÖSVALLAN SIIRTÄMISEN 
SALLITTAVUUDESTA SUOMEN OIKEUDEN MUKAAN 

Kysymys siitä, voiko hallintoviranomainen siirtää päätösvaltaansa 
toiselle hallintoviranomaiselle  tai  ryhtyä toisen hallintoviranomaisen toi-
mivaltaan kuuluvaan asiaan siten kuin edellisessä  B-jaksossa  on  esitetty, 
saa vastauksensa positiivisesta oikeudesta. Mutta kysymyksen vaikeus 
piilee siinä, että monasti laki  tai  muu organisaatiosäädös vaikenee pää-
tösvallan siirtämisen sallittavuudesta. Tällaisissa tapauksissa  on  haet-
tava johtoa niistä yleisistä periaatteista, joille Suomen valtionhallinto 
rakentuu. Seuraavassa esitetään yleisiä näkökohtia, joiden pohjalta rat-
kaisu voitaneen tehdä niissä tapauksissa, joissa asianmukaisesti vahvis-
tettu organisaationormi  ei  sisällä suoraa  tai  edes tulkinnan avulla joh-
dettavissa olevaa vastausta päätösvallan siirtämistä koskeviin kysymyk-
siin. 

Eräitä systeniaattisia näkökohtia 

Teoriassa voidaan ajatella positiivisen oikeuden suhtautuvan päätös-
vallan  siirtoon lähinnä kandella eri tavalla. Ensinnäkin voidaan olettaa, 
että lainsäätäjä pitää siirtämistä periaatteessa sallittuna. Niissä tapauk-
sissa, joissa tandottaisiin kieltää päätösvallan siirtäminen, poikkeus ylei-
sestä säännöstä olisi lausuttava julki laissa  tai  muussa säädöksessä. Sen-
sijaan kaikkia niitä tapauksia, joissa päätösvallan siirtäminen olisi sal-
littu,  ei  olisi syytä enää erikseen osoittaa. Toiseksi voidaan olettaa, että 
lainsäätäjän  kanta  päätösvallan siirtämisen sallittavuuteen nähden  on 

 kielteinen. Tässä tapauksessa olisi syytä erityissäännöksin osoittaa 
kaikki  ne  tapaukset, joissa siirtäminen sallitaan  ja  jotka siis merkitsevät 
poikkeuksia yleisestä säännöstä.  

On  heti kiiruhdettava lisäämään, että edellä oleva vaihtoehtoinen 
asetelma  on  liian kaavamainen. »Lainsäätäjä»  ei  ole mikään yksityinen 

'  Tehokkuuden  ja  oikeusturvan välisistä suhteista ks.  TJotita,  LM 1960 s. 806- 
823. 
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henkilö, vaan kuvaannollirien ilmaisu, personifikaatio. Eivät edes kaik-
kein järkevimmät yksityiset henkilöt ole aina johdonmukaisia kannan-
otoissaan. Vielä vähemmän voidaan olettaa, että »lainsäätäjän» tarkoi-
tus jossakin erityisessä kysymyksessä olisi aina sama. Tosiasia  on,  että 

 kovin  monessa tapauksessa  ei  koko  kysymykseen ole kiinnitetty mitään 
huomiota. 

Lienee todettava, ettei edellä esitetyn kaltaisin vastakohtaisj ohto-
päätöksin voida selvittää »yhdellä  iskulla»  Suomen oikeuden kantaa sii-
hen nähden, minkälaiset päätösvallan siirrot ovat sallittuja, mitkä eivät. 
Sensijaan  on  mandollista, että tiettyä viranomaista koskevista organi-
saationormeista voidaan tuollaisia johtopäätöksiä juuri  sen  viranomaisen 
osalta tehdä.  Jos  päätösvallan siirtämisestä  on organisaatiosäädöksiin 

 otettu säännöksiä, saattaa näiden säännösten sisällöstä  ja  yksityiskohtai-
suudesta  kenties päätellä, että sääntely  on  ainakin joiltakin osin (esim. 
delegoinnin osalta) tarkoitettu tyhjentäväksi.  Jos  näin voidaan pää-
tellä, silloin  on  myös  e  contrario-johtopäätös oikeutettu. Mutta milloin 
sitten voidaan katsoa, että päätösvallan siirtäminen  on kirjoitetuissa 
organisaationormeissa  tyhjentävästi säännelty? Tähän  ei  voida antaa 
mitään yleistä vastausta, vaan kysymys  on  selvitettävä kunkin viran-
omaisen  tai viranomaisryhmän  osalta erikseen. 

Oikeusteoreettisia  näkökohtia 

Edellä  on  teoksen  I  luvussa tarkasteltu oikeusnormien luonnetta  ja 
 omaksuttu  kanta,  jonka mukaan organisaationormit ovat oikeusnormeja. 

 Ne  on  kuitenkin erotettava ns. käyttäytymisnormeista. Tätä taustaa 
vastaan voidaan tarkastella päätösvallan siirtämisen ongelmaa.  Jos 
abstraktisen organisaationormin  mukaan päätösvalta tietyssä asiassa 
kuuluu A:lle, mutta  A siirtääkin  päätösvallan B:lle,  on  kysymyksessä 
poikkeaminen organisaationormista.  Suomen oikeudessa  on  sääntönä, 
että hallintoviranomaisen toimivalta perustuu lakiin  tai  asetukseen  tai 

 joskus asetusta alémpiasteiseen säädökseen. Näyttäisi olevan oikeus- 
järjestyksen rakenteen vastaista, että alempi orgaani voisi poiketa ylem-
män orgaanin vahvistamasta normista. Tältä kannalta katsoen voidaan 

 tulla  siihen tulokseen, että viranomainen  ei  voi sivuuttaa ylemmän viran-
omaisen vahvistamaa organisaationormia. Juuri tällä perusteella eräät 
ulkomaiset teoreetikot ovatkin suhtautuneet periaatteessa kielteisesti  
6  
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delegoinnm sallittavuuteen. 24  Kieltämättä Suomenkin oikeusjärjestys 
rakentuu eriasteisten normien hierarkian varaan. Perustuslakia voi-
daan muuttaa  vain  perustuslain säätämisen järjestyksessä  (VJ  67 §). 

 Asetukseen  ei  saa ottaa säännöstä, joka sisältäisi  lain  muutoksen  (HM 
28 §). Jos asetuksessa  oleva säännös  on  ristiriidassa perustuslain  tai 

 muun  lain  kanssa, älköön tuomari  tai  muu virkamies sitä sovelluttako 
 (HM 92 §:n 2 mom.).  Viimeksi mainitun säännöksen  on  katsottu kos-

kevan myös kaikkia asetusta alempiasteisia hallintosäädöksiä. 25  Näh-
däkseni  on  niinikään selvää, että  HM 92 §  tarkoittaa perustuslaila, lailla 

 ja  asetuksella yhtähyvin niihin sisältyviä organisaatio- kuin käyttäyty-
misnormejakin.  Ei  voida ajatella, että HM:oon sisältyviä organisaatio- 
normeja - sellaisiahan ovat tärkeimmät HM:n  osat -  voitaisiin mitä-
töidä asetuksella.  Jos  niin olisi asianlaita, olisi  koko  valtiosääntö savi-
jaloila.2°  

Jos  edellä esitetystä tehtäisiin jyrkät johtopäätökset, voitaisiin  tulla 
sithen  tulokseen, että Suomen oikeuden mukaan  ei  päätösvallan siirtä-
minen ole sallittu, ellei organisaationormi sisällä siihen nimenomaista 
valtuutusta. Tällaista johtopäätöstä  ei  kuitenkaan kaikessa jyrkkyy-
dessään voida tehdä. Oikeuselämä  ei  joka kohdassa noudata loogisen 
ristiriidattomuuden vaatimusta. Koskaan  ei  voida saavuttaa sellaista 
ihannetilaa, että oikeusjärjestyksen eri tasot muodostaisivat täysin risti-
riidattoman kokonaisuuden. Siitä voidaan esimerkkinä mainita, etteivät 
tuomioistuimet vallitsevan  kannan  mukaan voi - tutkia lakien perustus-
lainmukaisuutta. 27  Jopa konkreettinenkin hallintotoimi, joka  on lain- 
vastainen, voi saada lainvoiman  ja  eräin edellytyksin oikeusvoiman, ellei 
tointa muutoksenhaun johdosta kumota. Tämäkään asiantila  ei  ole sopu-
soinnussa loogisen ristiriidattomuusvaatimuksen kanssa. 

Edellä esitetyn johdosta voitaneen todeta, ettei kysymystä päätösval - 

24 Ks.  Tnepel s. 110—ill. Triepet  kuitenkin myöntää, että käytännölliset syyt 
voivat vaatia poikkeamaan säännöstä.  Ks.  myös  Kuhne  s. 106-119. 

25 Ks.  St&htberg,  Yleinen  osa  s. 112-113;  Merikoski,  Lailhisuusvalvonta  s. 15 
—16,  jossa tosin eräitä varauksia. Vrt,  sama,  Julkisoikeus  I s. 79. Ks.  myös  Ståhl-
berg,  Sisäasiain  hallinto  s. 118,  jossa todetaan, että alemmanasteinen poliisisäännös 

 on ylemmänasteisella  sidottu. Normien hierarkiasta puhuu myös Lahtinen  s. 117-
119,  joskin eri merkityksessä kuin tekstissä.  

26 Ks.  myös  ed.  s. 6-7. 
27  Hakkila,  s. 341  ss.  ja  siinä  main,  kirjallisuus; toisin Puhakka, Laki  ja  asetus 

 s. 142.  Kaira,  Juhiajulkaisu Suomalainen Lakimiesyhdistys  1948 s. 320  ss.  katsoo, 
että tietyt  lain  julkaisemisessa  ja  säätämisessä  sattuneet ilmeiset  ja  olennaiset vir-
heet saattavat tehdä  lain  mitättömäksi. Silloin  ei  tuomioistuin voi sitä soveltaa. 
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ian siirtämisen sallittavuudesta  voida ratkaista pelkästään oikeusteoreet-
tisten näkökohtien perusteella. Tosin nekin saattavat antaa johtoa kysy-
myksen ratkaisemisessa. 

Virkamiesoikeudel]jsja  näkökohtia 

Virkamiehen 28  velvollisuus toimittaa virkaansa  on  Suomen oikeuden 
mukaan henkilökohtainen velvollisuus. Virkamies  ei  voi  panna  toista 
sij aansa. 29  Virantoimitusvelvollisuuden henkilökohtaisesta luonteesta  ei 

 tosin välittömästi voida päätellä, etteikö virkamies voisi siirtää päätös- 
valtaansa tietyssä  tai  tietyissä asioissa toiselle virkamiehelle. Toimi- 
valta  ei  näet ole sama asia kuin velvollisuus. Myöskään päätösvalta  ei 

 sinänsä sisällä velvollisuutta päätösvallan käyttämiseen. Käytännössä 
virkavelvollisuus  ja  toimivalta ovat kylläkin hyvin lähellä toisiaan.  Ne 

 voivat toisinaan perustua samaan säännökseen. Esim. VirkamL  7  § 
 säätää siitä, mikä viranomainen  on  toimivaltainen valtakirjavirkamie

-hen  kurinpidollista viraltapanoa  koskevissa asioissa. Lienee katsottava, 
että sanottu lainkohta samalla säätää ao. viranomaiselle velvollisuuden 
käsitellä  ko. kurinpitoasioita.  Niissä tapauksissa, joissa toimivaltanorn-ii 

 samalla  ei  sisällä velvoitusta, voidaan velvollisuus yleensä perustaa mui-
hin säärinöksiin. Mainittakoon esim., että LHA  7 §:n 8-kohdan mukaan 
lääninhallituksen tehtävänä  on  »suorittaa  ne  muut tehtävät, jotka lää-
ninhallitukselle lakien, asetusten  ja  muitten säännösten mukaan kuu-
luvat  tai  jotka  on  katsottava sille läänin yleisenä hallintoviranomaisena 
kuuluvan». Tästä seuraa, että jossakin erityislaissa  ei  tarvitse velvoit-
taa lääninhallitusta suorittamaan tiettyjä tehtäviä; riittää kun lausutaan, 
että lääninhallitus ratkaisee jonkin asian, myöntää tietyn  luvan  tai  että 
tietty asia kuuluu lääninhallituksen toimivaltaan. Lääninhallituksen 
asemasta yleishallintoviranomaisena  on  myös katsottava johtuvan, että 
lääninhallitus saattaa olla sekä toimivaltainen että velvollinen käsit-
telemään tietyn hallintoasian, joka  ei  kuulu muun viranomaisen teh-
täviin  ja  josta  ei  ole annettu mitään toimivaltasäännöksiä.  

28  »Virkamiehellä»  tarkoitetaan tässä valtion virkamiehiä, ks. lähemmin  Ryt-
köki, Virkamiesoikeus  s. 9-13;  Merikoski,  Julkisoikeus  I s. 123, 262-264. 

29  Ståhlberg,  Yleinen  osa  s. 170;  Merikoski,  op.  cit. s. 263;  Rytkölä, op.  cit. 
s. 49; »Virantoimitusvelvollisuus on virkainiehelle kuuiuva  henkilökohtainen vel-
vollisuus. Sitä  ei  voida sellaisenaan toiselle surtaä.  Tämä  ei  tietenkään estä esi-
miestä yksityistapauksissa uskomasta tiettyjen tehtävien suorittamista alaiselleen, 
mikä  on  kuitenkin kokonaan eri asia.» 

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


84 	 Yleisiä näkökohtia  

Se  seikka, että laki  tai  asetus velvoittaa tietyn viranomaisen suorit-
tamaan määrättyjä tehtäviä,  ei  tarkoita sitä, että  ko.  viranomainen voisi 
olla oikeuksien  ja  velvollisuuksien subjekti. Valtion hallintoviranomai-
silta säännönmukaisesti puuttuu oikeuskelpoisuus, joka  on  valtiolla itsel-
lään sekä tietyillä valtion laitoksilla, joille laki nimenomaan myöntää 
oikeuskelpoisuuden.'° Sentähden viranomaiselle säädetty velvollisuus 
kohdistuu niihin virkamiehiin  ja  muihin orgaanihenkilöthin, jotka muo-
dostavat  ko.  viranomaisen.  Millä  tavoin laissa viranomaiselle säädetyt 
»velvollisuudet'> jakautuvat virkamiesten kesken, selviää ao. viranomai-
sen jän estysmuotoa koskevista organisaationormeista. Eräät viranomai-
set kuitenkin ovat ns. yksihenkilöisiä viranomaisia eli  yksinäisviran-
omaisia, kuten  mm.  nimismies  ja  henkikirjoittaja.  Tämä tarkoittaa sitä, 
että laissa  tai  asetuksessa yksinäisviranomaiselle  asetetut velvollisuudet 
kohdistuvat välittömästi  ko.  viran haltijoihin. 

Edellä esitettyjen näkökohtien perusteella katson, ettei virantoimi-
tusvelvollisuuden henkilökohtaisesta luonteesta yleensä voida tehdä  j oh

-topäätöstä,  että kaikki päätösvallan siirrot olisivat kiellettyjä. Vielä  on 
 huomattava, etteivät tasavallan presidentti  ja  valtioneuvoston jäsenet 

ole virkamiehiä. Heihin nähden  ei  virkamiesoikeudellisia  näkökohtia 
voida lainkaan soveltaa. 

Käy tännöllisiä näkökohtia 

Mitkä seikat ovat ratkaisevia, kun toimivaltaa valtionhallinnossa 
sijoitetaan organisaation eri tasoille? Tähän  ei  voida aivan lyhyesti 
vastata. Kuitenkin  on  syytä esittää joitakin yleisiä näkökohtia asiasta. 
Valtionhallinnon organisaatio rakentuu sille periaatteelle, että tärkeim-
mät ratkaisut tehdään organisaation ylimmällä tasolla, vähemmän tär-
keät alemmissa toimielimissä, kunnes tullaan puhtaasti tosiasialliseen 
toimeenpanoon, joka  on  organisaation alimman portaan tehtävänä. 3 ' 

Tämä periaate  on  ikivanha eikä suinkaan mikään teorianmuodostuksen 
 tulos.  Mutta toimivallan sijoittaminen tarkoituksenmukaisella tavalla 

 ei  silti ole  kovin  yksinkertaista. Siitä  on  osoituksena, että hallinto- 
organisaation uudistamisen tarvetta näyttää olevan useimmissa maissa. 

Voitaneen lähteä siitä, että valtionhallinnon organisaatio suurin piir-
tein vastaa eduskunnan  ja  hallituksen käsitystä siitä, mikä  on  toimival- 

'° Wiligren  s. 21  ss.;  Merikoski,  Julkisoikeus  I s. 244;  Tarjanne, Kirjoituksia 
 ja  lausuntoja  s. 191-193. 

31 Ks.  VOK  I s. 14. 
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ian  tarkoituksenmukainen  jako  valtionhallinnon eri viranomaisportaiden 
kesken. Tällaista jakoa harkittaessa otetaan yleensä huomioon kysymyk-
seen tulevien ratkaisujen tärkeys  ja  luonne. Niinpä  on  luonnollista, ettei 
sellaisia ratkaisuja, joilla  on  huomattava poliittinen merkitys, uskota 
tehtäväksi muille kuin niille elimille, jotka muodostavat valtion poliitti-
sen johdon. Mutta kun tullaan tavallisiin hallintoasioihin,  on liikkuma

-ala laajempi. Vaikka onkin havaittavissa tiettyä sattumanvaraisuutta 
siinä, miten tehtäviä  ja  toimivaltaa  jaetaan eri viranomaisten  ja  viran-
omaisportaiden kesken, voitaneen kuitenkin todeta, että pyrkimyksenä 

 on  uskoa kussakin tapauksessa ratkaisu sellaiselle viranomaiselle, jonka 
katsotaan parhaiten voivan ratkaista tietynlaiset  asiat.  Tällöin otetaan 
huomioon, paitsi  ko. asiaryhmän  luonne, myös ao. viranomaisen asema  ja 

 tehtävät organisaatiossa,  sen  sisäinen organisaatio  ja  virkamiesten päte-
vyys. 82  Joskus voinevat virkamiesten tiedossa olevat erikoisominaisuu-
detkin vaikuttaa organisaatiokysymyksen ratkaisuun. 

Kysymys päätösvallan siirtämisen sallittavuudesta  on  oikeastaan 
kysymys siitä, sitovatko organisaationormit ehdottomasti niitä viran-
omaisia, joiden toimintaa  ne  koskevat. Yleiseltä yhteiskunnalliselta kan-
nalta katsoen  ei  voida  tulla  muuhun tulokseen kuin siihen, että organi-
saationormien tulee olla sitovia.  Koko  valtionhallinto  ja sen  mukana 
muukin yhteiskuntaelämä kärsisi vakavia häiriöitä,  jos hallintoviran

-omaiset organisaationormeista riippumatta ryhtyisivät mielin määrin 
siirtelemään päätösvaltaa vaikkapa  vain  ylös-alas  suunnassa, mistä tässä 
tutkimuksessa  on  kysymys. H1VI  92 §:n 1  momentin säännös,  jonka mu-
kaan kaikessa virkatoiminnassa  on  laillisen seuraamuksen uhalla tar-
koin lakia noudatettava, koskee niinhyvin käyttäytymis- kuin organisaa-
tionormejakin.33  

Edellä esitetyn, jonkinverran kärjistetyn asetehnan vastakohdaksi 
 on  asetettava toinen näkökohta. Nopeasti kehittyvässä yhteiskunnassa 

saattavat vanhentuneet organisaationormit olla erittäin haitallisia  ja 
 vahingollisia. Pahimmassa tapauksessa  ne  voivat johtaa hallintokoneiston 

erääri.laiseen lamaannustilaan. Erityisesti  on  olemassa  se  vaara, että liial-
linen sentralisaatio johtaa asioiden ruuhkautumiseen keskushallinnon 
ylimpiin portaisiin, jotka lopulta eivät kykene hoitamaan muuta kuin  

2 Ks.  lähemmin Uotila, Politiikka  1960 s. 1-14  sekä mainitun kirjoituksen liit-
teenä  (S.  15)  oleva VvM:n kirjehnä  28. 1. 1960  N:o  24/00/60,  joka sisältää valtio-
neuvoston vahvistaniat yleisohjeet, joita  on  noudatettava suunniteltaessa  ja  toteu-
tettaessa valtion hallintokoneiston organisaation muutoksia.  

Ks.  myös  ed.  s. 6-7, 82.  
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aivan tärkeimmät juoksevat  asiat  muiden ratkaisemattomien kysymys-
ten saadessa turhaan vuodesta toiseen odottaa ratkaisuaan. Tälle tilalle 

 on  siten ominaista halimtokoneiston johtavan osan keskittyminen rutiini-
luontoisiin asioihin, luovan suunnittelun puuttuminen  ja  yhteiskunnalli-
sen kehityksen pysähtyminen. Aletaan kulkea noidankehässä:  kuta  suu-
remmaksi uudistusten tarve kasvaa, sitä pienemmäksi käy kyky suunni-
tella  ja  toteuttaa niitä. 34  Ei  siis voida kieltää, etteikö ole olemassa jatku-
vaa  ja  vakavaa tarvetta  koko  ajan kehittää hallinto-organisaatiota.  Kuten 

 meilläkin  on  todettu, tuo kehitys edellyttää kasvavassa  ja kehittyvässä 
 yhteiskunnassa nimenomaan toimivallan siirtoj  a  ylemmiltä organisaation 

tasoilta alemmille, siis desentralisoimista.» 5  Tästä seikasta johtunee, että 
eräissä maissa - kuten Tanskassa  ja  Englannissa -  on  käytäntö juuri 
päätösvallan delegoimiseen nähden laajoilla aloilla murtanut padot. 36  
Sen  sijaan  .ei  liene juuri missään todettu, että hallintokoneiston toiminta 
olisi vakavasti häiriintynyt sentähden, että desentralisoinnissa  on  menty 
liian pitkälle. Aivan eri asia  on,  että joskus tietyn hallintotoimen merki-
tys saattaa ajan mittaan kasvaa  ja  että sentähden  on  syytä siirtää päätös-
valta ylempään portaaseen. Tällaiset ilmiöt näyttävät kuitenkin olevan 
yksittäisiä poikkeustapauksia. 

Edellä esitetty osoittanee, että yhteiskunnallista tarvetta vastaisivat 
parhaiten organisaationormit, jotka periaatteessa ovat sitovia, mutta 
jotka olisivat siinä määrin joustavia, että nimenomaan päätösvallan dele-
goiminen olisi sallittu painavien käytännöllisten syiden nojalla. Jäljem-
pänä tarkastellaan lähemmin kysymystä, missä määrin voimassaolevan 
oikeuden mukaan voidaan ottaa huomioon edellä selostetun kaltaisia  tar-
koituksenmukaisuusnäkökohtia,  jotka vaatisivat poikkeamaan vahviste-
tusta toimivallan jaosta. 

Eri tapausryhmien tarkastelua 

Seuraavassa  on  tarkoituksena eri tapausryhmien osalta erikseen tar-
kastella kysymystä päätösvallan siirtämisen sallittavuudesta voimassa- 
olevan oikeuden kannalta.  

1.  Päätösvallan delegoiminen.  Kuten  edellä  II  luvun  C-jaksossa  on 
 esitetty,  on  päätösvallan delegoiminen eräs tapa toteuttaa hallinnon 

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

»  Hallinnon desentralisoinnin tarpeellisuudesta ks.  VOK  I s. 14-32. 
Ks.  ed.  s. 57-62.  

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


Eri  tapausryhmien  tarkastelua 	 87  

desentralisointia. Harkittaessa delegoinnin sallittavuutta  Suomen oikeu-
den kannalta  on sentähden  syytä tarkastella, mitä sellaisia näkökohtia 
voidaan esittää hallinnon desentralisoinnin puolesta  ja  sitä vastaan, jotka 
sveltuvat myös päätösvallan delegoimiseen. Koska esillä oleva tutkimus 
kuitenkin  on  luonteeltaan oikeustieteellinen,  ei  tässä ole paikallaan ryh-
tyä  kovin  laajalti käsittelemään kysymyksiä, jotka ovat selvästi hallinto-
opillisia. 

Valtionhallinnon organisaation  undistamiskomitea  on  peiaatemietin-
nössään  tarkastellut jokseenkin perusteellisesti hallinnon sentralisaatiota 

 ja  desentralisaatiota  koskevia näkökohtia. Sentralisaation puolesta voi-
daan komitean mielestä esittää sellaiset seikat kuin ylemmän viranomai-
sen laajempi näkemys, koordinaation tarve, ratkaisujen yhdenmukaisuu

-den  vaatimus, erityisen asiantuntemuksen tarve, virkamiesten erikoistu-
minen, mandollisuus konetyövoiman käyttämiseen, keskushallinnon riip-
pumattomuus paikallisista intresseistä sekä säästäväisyys julkisten varo-
jen käytössä. Toisaalta desentralisoinnin  etuina  mainitaan, että  se  vähen-
tää asioiden moninkertaista käsittelyä  ja  siitä atheutuvaa kirjeenvaihtoa, 
nopeuttaa hallintotoimintaa sekä suo ylemmille viranomaisille entistä 
paremmat mandollisuudet omistautua oman hallinnonhaaransa tärkeim-
piin  ja  laajakantoisimpiin  tehtäviin. Alueellisen desentralisaation  etui-
hin  kuuluu, että voidaan käyttää hyväksi viranomaisten paikallistunte

-musta,  mikä vähentää hallinnon kaavamaisuutta. Alueellinen desentrali-
saatio lähentää valtiovaltaa  ja  kansalaisia toisiinsa. Hallinnon sentrali-
saatio taas edistää maan talouselämän  ja  kulttuurin yksipuolista keskit-
tymistä pääkaupunkiin. Alueellisen desentralisaation puolesta puhuvat 
voimakkaasti myös maanpuolustukselliset näkökohdat. Desentralisoitu 
hallinto  on omiansa  lisäämään alempien viranomaisten vastuuntunnetta, 
elvyttämään aloitteisuutta  ja  lisäämään työtehoa.  Se  suo myös entistä 
parempia mandollisuuksia tulevan johtavan virkamieskunnan koulutta-
miseen. Komitean mielestä  ei  Suomessa ole kiinnitetty riittävää huo-
miota siihen seikkaan, että hallintokoneiston kasvu, joka johtuu osaksi 
väkiluvun lisäyksestä  ja  osaksi valtionhallinnon tehtävien suhteellisesta- 
kin  lisääntymisestä, edellyttää jatkuvaa toimivallan siirtämistä alaspäin. 
Näin komitea päätyi suosittelemaan hallinnon laajakantoista desentrali-
soimista. Komitea piti myös erittäin tärkeänä, että mandollisuudet pää-
tösvallan sisäiseen delegoimiseen, etenkin ministeriöissä  ja  keskusviras

-joissa, pikaisesti järjestettäisiin.37  

Ks. VOK I s. 14-32. 

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


88 	 Yleisiä näkökohtia 

Päätösvallan delegointia vastaan esitetään usein  se  huomautus, että 
delegointi vaarantaa oikeusturvaa. 38  Tällä arvostelulla  on  tietty oikeu-
tuksensa, mutta sitä  ei  missään tapauksessa voida pitää yleispätevänä 
sääntönä.  Kuten  jo  edellä  on  todettu, muodostaa ratkaisemattomien 
asioiden ruuhkautuminen vakavan ongelman liiaksi keskitetyssä hallin-
nossa. Tosiasiassa päätösvallan liiallinen keskittäminen hallinnon  ylim

-pun  portaisiin  on  juuri oikeusturvan  ja  tehokkuuden kannalta yleensä-
kin haitallista. Ratkaisemattomien asioiden kasaantumisesta  on  seurauk-
sena, että päätösvaltaa käyttävä henkilö  tai  kollegio  ei  ehdi kunnolla 
perehtyä mihinkään asiaan, vaan toimii käytännöllisesti katsoen esitteli-
jöiden ehdotuksiin luottaen.  Jos  tilanne  on  tämä, voidaan oikeusturvaa 

 ja  tehokkuutta parantaa juuri siirtämällä päätösvaltaa sellaiseen  por-
taaseen,  jolla  on  riittävä kyky  ja  myös aikaa perehtyä ratkaistaviin 
asioihin.39  

Kollegion  päätösvallan delegoiminen yksityiselle virkamiehelle  on 
 toimenpide, joka saattaa todella vaarantaa oikeusturvaa. Päällikköval-

taisesta ratkaisusta puuttuu monia sellaisia piirteitä, jotka kollegisessa 
käsittelyssä muodostavat takeen asioiden monipuolisesta  ja  objektiivi-
sesta harkinnasta. Kuitenkin  on  pidettävä mielessä, että kolleginenkin 
järjestelmä voi toimia hyvin  vain  sillä  edellytyksellä, että  kollegion  työ-
määrä pysytetään inhimillisten kykyjen edellyttämissä rajoissa. Ainoas-
taan tällä edellytyksellä kollegisen käsittelyn hyvät puolet pääsevät 
esiin, kun jäsenet voivat esittää ratkaistavista kysymyksistä eri näkö-
kantoja sekä siten yhdessä pyrkivät parhaaseen ratkaisuun. 4°  Jos  kolle-
gion  käsiteltävä asiamäärä paisuu liian suureksi, eivät jäsenet voi riit-
tävästi perehtyä kaikkiin esille tuleviin asioihin, vaan joutuvat kokonaan 
luottamaan esittelijän ehdotuksiin  ja  selvityksiin. Varsinaiseen käsitte-
lyyn  ei  enää  jää  aikaa. Hyvällä syyllä  on  kysyttävä, eikö tällainen asian- 
tila ole oikeüsturvallisuuden kannalta vaarallisempi kuin  se,  että ratkai-
sun tekisi virkamies toisen esittelystä. Silloinhan ainakin vastuu selvästi 
kohdistuisi sanottuifiin virkamiehiin eikä jakaantuisi kaikkien  kollegion 

 jäsenten kesken. Yleinen käsitys, jonka mukaan kolleginen käsittelytapa 
 on  omiansa  lisäämään oikeusturvaa hallinnossa, pitää siis  vain  tietyissä  

38 Ks. esim.  Halvar  G. F.  Sundberg,  ST 1957 s. 1-31, erik. s. 16-17. - 
Ks.  Forvaltningskomiteen  s. 117,  jossa korostetaan, että juuri oikeusturval-

lisuuden kannalta  on  tärkeätä, että hallintoasiat ratkaistaan sellaisessa portaassa, 
jolla  on  aikaa käsitellä  asiat  kunnollisesti  ja  kohtuullisen nopeasti.  Ks.  myös 
Uotila,  LM 1960 s. 806  ss., erik.  s. 822-823. 

40  Liiallisen asiamäärän vaikutuksesta kollegiseen käsittelyyn ks. Valtioneuvos-
ton rationalisoimiskomitea  s. 47-48. 
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rajoissa paikkansa. Tämän rajan muodostaa  kollegion työkykyä  vastaava 
asiamäärä.  Kuta  enemmän sanottua rajaa litetään, sitä enemmän 
oikeusturvallisuus kärsii. - Edellä esitetystä voitaneen tehdä  se  johto-
päätös, ettei oikeusturvanäkökohta sellaisenaan puhu päätösvallan dele-
goimista vastaan edellyttäen, että delegointia suoritetaan järkevästi  ja 

 todellisen tarpeen vaatimassa laaj uudessa. 
Edellä esitetyt tarkoituksenmukaisuusnäkökohdat osoittanevat, että 

valtionhallinnossa tarvittaisiin jokseenkin runsaasti delegointimandolli-
suuksia. Mutta tästä  ei  suinkaan voida tehdä sellaista johtopäätöstä, että 
delegointi - olkoonpa laadultaan ulkoista  tai  sisäistä - olisi voimassa- 
olevan oikeuden mukaan sallittu. Kun otetaan huomioon kaikki  ne  sei-
kat  ja  näkökohdat, joita edellä tässä jaksossa  on  käsitelty,  on  tultava sii-
hen tulokseen, ettei delegointi Suomen oikeuden mukaan ole sallittu 
ilman erityistä oikeusperustetta. 41  Missä määrin tällaisia perusteita eri 
viranomaisten  tai viranomaisryhrnien  ja  asialaatujen  kohdalla  on  ole-
massa,  on  kysymys, johon yritetään vastata jäljempänä. 

Subdelegointi  eli delegoidun päätösvallan edelleen delegoiminen  ei 
 Suomen hallinto-oikeudessa näytä muodostavan erityistä ongelmaa.  Se 

 mitä edellä  on  esitetty delegoimisesta yleensä, pitää paikkansa myös  sub-
delegoinnin  osalta,  jota  siis  ei  myöskään voida pitää sallittuna ilman eri-
tyistä perustetta.  Ja  jos  joissakin tapauksissa delegointia  on  pidettävä 
sallittuna, koska esim, laki  tai  asetus sisältää siihen valtuutuksen,  ei  tätä 
valtuutusta voida ilman muuta tulkita siten, että myös subdelegointi 
olisi sallittu.42  

2. Päätösvaltan  pidättäminen. Pääkysymys alemmalta viranomai-
selta ylemmälle tapahtuvan päätösvallan pidättämisen kohdalla  on 
oikeusturvakysymys.  Suomen oikeudessa, joka rakentuu valitusoikeu-
den yleisyyden periaatteelle, päätösvallan pidättämisellä olisi yksityisen 
asianosaisen kannalta mitä vakavimmat seuraamukset. Häneltä  nistet

-täisiin  mandollisuus käyttää valitusta  sen  viranomaisen päätöstä vastaan, 
joka tulisi sivuutetuksi päätösvallan pidättämisellä. Suomen oikeudessa 

 on  katsottu, ettei ylempi viranomainen voi ryhtyä alemman viranomai- 

42  Samoin  VOK  1 s. 27. 
42  Tekstissä esitetyn tueksi saattaisi joku tutkija viitata myös roomalaisesta 

oikeudesta peräisin olevaan periaatteeseen  »dele  gata potestas  non potest  dela gari»,  
jonka alkuperäinen tarkoitus näyttää kuitenkin olevan kiistanalainen.  Ks.  Triepel 
s. 122-126.  Nähdäkseni  ei  tuollaisiin vierasperäisiin, vaikkakin komealta kaiskah-
taviin periaatteisiin ole syytä nojautua Suomen voimassaolevaa oikeutta tulkittaessa. 
Samoin Ruotsin oikeuden kannalta  Herlitz,  NOR III s. 403-404  sekä Englannissa  
Wade s. 53.  
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sen  toimivaltaan kuuluvaan asiaan. 43  Tähän kantaan  on varauksitta 
yhdyttävä,  koska vastakkaisen  kannan  omaksuminen olennaisesti  hei-
këñtäisi  oikeusturvaa hallinnon alalla.  On yhdyttävä Herlitziin,  joka 
lausuu, että tarkka vallarijako eri viranomaisten välillä  on oikeusval-
tiossa  tärkeä.  Hän  huomauttaa myös, että Ruotsissa  ja  Suomessa pide-
tään yllä - enemmän kuin useimmissa muissa maissa - kiinteätä toimi- 
vallan  jakoa ylempien  ja  alempien viranomaisten välillä. 44  Jos  kuitenkin  

Ståhlberg,  Yleinen  osa  s. 60-61  sekä  s. 110:  »Ylempi viranomainen  ei  yleensä 
voi, niinkuin suuressa määrin muissa maissa, itse ryhtyä alaisensa viranomaisen 
tehtäviin eikä käyttää  sen  toimivaltaa.» 

KHO:n  käytännöstä voidaan mainita seuraavat oikeustapaukset, joita seloste-
taan tarkemmin kutakin eri viranomaisporrasta koskevan esityksen yhteydessä jäi-
jempänä: KHO  1937  il  1219; 1941 11 264; 1945 II 447; 1957 II 255; 1958 II 204.  

Eräät KHO:n tapaukset koskevat kunnallisten elinten keskinäisiä toimivalta- 
suhteita, mutta niitä voitaneen pitää osoituksena yleisestä,  koko  Suomen julki-
sessa hallinnossa voimassa olevasta periaatteesta. 

KHO  1937 1 9.  Kun köyhäinhoidon ohjesäännön mukaan kunnalliskodin johta-
jattaren vaalin toimittaa köyhäinhoitolautakunta sitten kun  se on  julistanut toimen 
haettavaksi muun muassa määräämällä irtisanomisajan,  ei  kunnalliskodin johta-
jattaren irtisanominen toimestaan kuulu kunnanvaltuuston vaan köyhäinhoitolauta-
kunnan toimivaltaan. KHO kumosi  ja  poisti kunnanvaltuuston päätöksen. 

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

KHO  1951 11 520.  Kauppalanhallituksen  ohjesäännön mukaan kuului kauppa - 
Ian  omistamien rakennusten vuokralle antaminen kauppalanhallituksen tehtäviin. 
Kun kauppalanhallitus  ei  ollut alistanut huoneiston vuokraamista kauppalanval-
taustan päätettäväksi, kumottiin kauppalanvaltuuston asiassa tekemä päätös. 

KHO  1952 II 726.  Kunnan eläkesäännön mukaan oli kunnanhallituksen asiana 
tutkia  ja  ratkaista kysymys, oliko kunnan toimihenkilöllä oikeus saada kunnallis-
säännössä tarkoitettua eläkettä. Kunnanvaltuusto oli, antaessaan ratkaisun hake-
mukseen eläkkeen saamisesta, ylittänyt toimivaltansa. KHO KunL  175 §:n  nojalla 
kumosi  ja  poisti LH:n  ja  kunnanvaltuuston v.a. päätökset  ja  siirsi asian kunnan-
hallituksen edelleen käsiteltäväksi. 

KHO  1953 II 226.  Hakemus eläkesäännön  mukaisen eläkkeen myöntämisestä 
oli ensi asteessa kauppalanhallituksen eikä kauppalanvaltuuston ratkaistava. KHO, 
nojautuen kauppalan eläkesäännön määräykseen  ja  KunL  175 §:n  nojalla, kumosi 

 ja  poisti kauppalanvaltuuston päätöksen tältä osin  ja  siirsi asian kauppalanhallituk
-sen  käsiteltäväksi.  

Ks.  myös  OKa  1923 s. 38-39; 1941 s. 39-40. 
" Herlitz,  Rule of Law s. 170-171. Toimivallan  itsenäisyydestä ks. myös 

Ahtee,  LM 1953 s. 298  ss.  Tanskan oikeuden mukaan  ei  ylempi viranomainen voi 
ryhtyä alemman toimivaltaan, ellei jälkimmäistä ole pidettävä  vain  ylemmän viran-
omaisen paikallisena edustajana.  Ks.  Poul  Andersen,  Ugyldige Forvaltningsakter 
s. 70-73. - 
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paätösvallan  pidättäminen perustuu laissa  tai  muussa päteväksi katsot- 
tavassa säädöksessä olevaan valtuutukseen,  on  pidättäminen laillinen. 
Valtuutuksen tulee kuitenkin olla nimenomainen. 

Viranomaisen sisäisesti tapahtuvaan päätösvallan pidättämiseen näh-
den eivät epäilykset oikeusturvan karmalta katsoen ole yhtä suuret kuin 
ulkoisen pidättämisen osalta  on  asianlaita. Mitään yleistä valtuutta pää-
tösvallan pidättämiseen viranomaisen sisäisesti  ei  Suomen oikeus kuiten-
kaan  tunne.  

3.  Ryhtyminen ylemmän viranomaisen toimivaltaan. Alemman viran-
omaisen ryhtymistä ylemmän viranomaisen toimivaltaan  ei  voida Suo-
men oikeuden mukaan pitää sallittuna. Kun päätösvalta jossakin asiassa 

 on  uskottu vaikkapa ministeriölle eikä keskusvirastolle, sithen  on  ollut 
tietyt perusteet. Edellä  on  todettu, että päätösvallan delegoimista voi-
daan monessa tapauksessa puoltaa tehokkuuden  ja  nimenomaan oikeus-
turvankin kannalta. Delegointitilanteelle  on  kuitenkin ominaista, että 
ylempi viranomainen harkitsee, onko alemmalla viranomaisella edelly-
tyksiä itsenäisesti ratkaista aiotun delegoinnin piiriin kuuluvia asioita. 
Mitään tällaista kontrolloivaa harkintaa  ei  ole,  jos  alempi viranomainen 
itse katsoo olevansa pätevä ryhtymään ylemmän toimivaltaan kuuluviin 
asiothin. Tällaisen ryhtymisen salliminen merkitsisi oikeusturvan  takel-
den  heikkenemistä. Valitusmandollisuus  ei  voi korvata vahinkoa, jonka 
epäpätevän elimen ryhtyminen hallintotoimeen saattaa aiheuttaa.  Ja  jos 

 kysymystä tarkastellaan organisaationormien hierarkian kannalta, havai
-than,  että ryhtyminen aina merkitsee ylemmänasteisen  normin  loukkaa-

mista kuin  sen,  minkä toimivallan »anastava» viranomainen voi itse vah-
vistaa.45  

Viranomaisen sisäisestikään  ei  voida pitää sallittuna, että orgaanihen
-kilö  ryhtyy omin päinsä esimiehensä päätösvaltaan kuuluviin asioihin. 

Tekstissä esitetty vastaa K.HO:n johdonmukaista käytäntöä. Tapauksista, 
joita selostetaan tarkemmin jäljempänä ao. viranomaista koskevan esityksen yh-
teydessä, mainittakoon  KHO  1937 11 727, 960, 3960; 1938 II 1721; 1939 II 315, 534; 
1941 II 17; 1946 II 256; 1947 11 195; 1948 II 98; 1951 II 378; 1952 II 123, 228; 
1958 II 22, 162.  

Lisäksi voidaan mainita seuraavat tapaukset, joista toinen  on kunnallisoikeuden 
 alalta. 

KHO  1947 II 240.  Perhelisää  koskevan oikaisuvaatimuksen ratkaiseminen  ei 
 PalkkaA  9 §:n  säännöksen mukaan kuulunut poliisilaitokselle. KHO, kumoten 

poliisilaitoksen v.a. päätöksen, siirsi asian LH:lle. 
KHO  1960 11 179.  Kunnanhallituksen päätös olisi  tullut  alistaa kunnanvaltuus-

ton käsiteltäväksi kunnanhallituksen ohjesäännön mukaan. KHO kumosi  ja  poisti 
kunnanhallituksen  ja  LO:n  päätöksen  ja  palautti asian kunnanhallitukselle. 
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Tilanne  ei  kuitenkaan ole aivan samanlainen kuin viranomaisten välis-
ten suhteiden kannalta. Saattaa olla, että tapaus, joka näyttää omavaltai-
selta ryhtymiseltä ylemmän toimivaltaan,  on  itse asiassa tulkittavissa 
konkiudenttiseksi cZelegoinniksi.  Kuten  Tanskaa  ja  Englantia koskevasta 
esityksestä havaittiin, perustuu ministeriöiden virkamiesten päätösvalta 
noissa maissa usein juuri tuollaiseen konkiudenttiseen  tai konstruoituun 
delegointiin,  jota  oikeastaan  ei  ole jokaisen asiaryhmän kohdalla erik-
seen suoritettu .  

4.  Alistaminen. Alistaminen, so.  päätösvallan siirtäminen alemman 
viranomaisen toimenpiteellä ylemmälle viranomaiselle, voi teoriassa 
tapahtua lähinnä kolmenlaisessa tilanteessa. Laki  tai  muu säädös voi 
ensinnäkin velvoittaa toimittamaan alistuksen; säädös voi  valtuuttaa 
suorittamaan alistuksen. Kolmantena  on  tämän tutkimuksen kannalta 
mielenkiintoisempi tapaus: laki  tai  muu säädös vaikenee  alistamisesta. 

HVaIL  7 §:n  mukaan tehdään valitus alistettavissa asioissa samalle 
viranomaiselle, jonka tutkittavaksi  tai  tarkastettavaksi päätös  on  alistet-
tava. Sanottu säännös edellyttää, että kysymys  on  pakollisesta alistuk-
sesta  tai  ainakin sellaisesta alistuksesta, joka perustuu nimenomaiseen 
valtuutukseen. Edelleen sanottu säännös edellyttää, että alistava viran-
omainen  on  tehnyt asiassa päätöksen ennen alistamista. Vaikka tätä 
päätöstä - kuten edellä  jo  on  todettu - tuskin voidaan pitää muuna 
kuin päätösehdotuksena,  on  sillä  kuitenkin asianosaisen kannalta huo-
mattava merkitys.  Hän  voi alistavan viranomaisen päätöstä vastaan esit-
tää valituskirjelmässä huomautuksensa, jotka näin tulevat  sen  viran-
omaisen tietoon, joka lopullisesti ratkaisee asian. 

Hallinto-oikeudellisessa kirjallisuudessa  on  yleensä katsottu, että 
alistaminen voidaan toimittaa  vain erityissäännöksen osoittamissa  ta-
pauksissa.47  Tähän kantaan  on yhdyttävä.  Lakiin  tai  muuhun säännök

-seen perustumatonta alistusta  vastaan voidaan esittää aivan samat ylei-
set näkökohdat, jotka puhuvat perusteetonta päätösvallan pidättäxnistä 
vastaan. Asianosaisen oikeusturvan kannalta  on  ensiarvoisen tärkeätä, 
että viranomainen, jonka toimivaltaan asia kuuluu, tekee ratkaisunsa 
itsenäisesti eikä vetäydy vastuusta.  Jos  päätös loukkaa asianosaisen 
oikeutta,  hän  voi säännönmukaisesti valittaa  ja  saa siten asiansa harki-
tuksi ainakin kandessa, toisistaan riippumattomassa, itsenäisesti toimi-
vassa viranomaisportaassa.  Ja  vaikka jätettäisiin nimenomaan valitus- 

46 Ks.  ed.  s. 57  ss.  Suomen oikeuden osalta ks.  OKa  1935 s. 99-100.  
Merikoski,  Oikeussuojajärjestelmä  I s. 188-189;  sama,  Julkisoikeus IIs.  146 

—147;  Sundberg, Allmän förvaltningsrätt  s. 214, 290-291;  HeIitz,  Föreläsningar  II 
s. 122.  
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mandollisuus pois tarkastelusta, olisi epäilemättä vierasta Suomen hal-
linnon yleisille periaatteille, että viranomainen voisi vetäytyä ratkaise - 
masta  asiaa, joka yleisen säännön mukaan kuuluu  sen  päätösvaltaan. 

 Se  seikka, että ylempi viranomainen mandollisesti »suostuu» ottamaan 
ratkaistavakseen virheellisesti alistetun asian,  ei  muuta asiaa, kuten 
havaitaan KHO:n käytännöstä. Tämä  on  ymmärrettävä sitä taus-
taa vasten, että kysymys  on  nimenomaan asianosaisen oikeusturvasta, 
josta viranomaiset eivät ole oikeutetut disponoimaan.48  Alistamisen sal-
liminen ilman siihen velvoittavaa  tai oikeuttavaa  säännöstä johtaisi 
ennen pitkää vaikeiden  ja  epämiellyttävien asioiden kasaantumiseen 
hallinnon ylimpiin portaisiin, jossa  ne  kenties joutuisivat kohtuuttoman 
kauan odottamaan ratkaisuaan. Tällainen järjestelmä olisi oikeusturvan 
kannalta erittäin vaarallinen.49  

Mitä edellä  on  lausuttu,  ei  sellaisenaan sovellu viranomaisen sisäi-
seen alistukseen. Siinä  ei  asianosaisen  oikeusturva ole samalla tavoin 
kysymyksessä kuin ulkoisessa alistuksessa. Periaatteena lienee kuiten-
kin pidettävä, että alistaminen myös viranomaisen sisäisissä suhteissa 
vaatii erityisen perusteen.5° 

Niinhyvin  ulkoinen kuin sisäinenkin alistaminen voinee tapahtua,  jos 
 ylempi viranomainen  tai  esimies olisi oikeutettu pidättämään päätösval - 

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

KHO  1951 Ii 531.  Kunnanvaltuusto oli ylittänyt toimivaltansa ottamalla käsi-
teltäväkseen kunnanhallitukselle kuuluneen nimitysasian, jonka kunnanhallitus oli 
alistanut kunnanvaltuustolle. LII  kumosi  ja  poisti kunnanvaltuuston päätöksen, 
KHO pysytti LH:n päätöksen.  

KRO  1955 I 6.  Kun kaupungin eläkesäännön mukaan eläkkeen myöntäminen 
oli kaupunginhallituksen asia, valtuusto  ei  saanut päättää eläkkeen suuruudesta. 
KHO kumosi  ja  poisti kaupunginvaltuuston v.a. päätöksen. (Kaupunginhallitus oli 
siirtänyt asian kaupunginvaltuuston käsiteltäväksi). 

Edellä esitetyn perusteella  en  voi yhtyä  Kastarin  esittämään kantaan, jonka 
mukaan keskusviraston,  jolle  ei  ole varattu siihen nimenornaista oikeutta, alistaessa 
toimivaltaansa kuuluvan asian ministeriöön, tämä voi suostua ratkaisemaan asian. 

 Ks.  Kastari,  Suomen Pankin erikoisasema valtiokoneistossa  s. 107, erik. aliv. 20. 
 Samaan suuntaan kuin  Kasten  käy  KHO  1945 1 25  (äänestys), joka koski rautatie-

hallituksen sisäistä alistamista. 
°  Ks.  myös  OKa  1930 s. 50-51,  jonka mukaan VirkamA  4 §:n  säännöstä  ei 

 saa tulkita laajentavasti. Vertailun vuoksi voidaan myös mainita, että oikeus-
kansleri  on  eri yhteyksissä korostanut sitä, että virallisen syyttäjän tulee itse-
näisesti harkita, onko syyte nostettava sekä onko oikeuden päätökseen haettava 
muutosta vai  ei.  Ks.  OKa  1931 s. 32; 1933 s. 42, 46-47. 

s°  Toisin kuitenkin aliv.  48 main.  KHO  1945 1 25.  
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ian  itselleen. Tällöin päätösvallan siirto kuitenkin edellyttää, että ylempi 
viranomainen  tai  esimies suostuu ottamaan asian päätettäväkseen. 
Alempi viranomainen  tai orgaanihenkilö  ei  siten voi tässäkään tapauk-
sessa saada aikaan päätösvallan siirtymistä yksipuolisella toimenpiteel-
lään.  

5.  Viranomainen siirtää päätösvaltaa alaiseltaan viranomaiselta toi-
selle alaiselleen viranomaiselle. Tähän ryhmään kuuluvista tapauksista 

 on  mainittava ennen kaikkea VNRatkL  3 §:n 4  momentin  mukainen, 
toimenpide, jolla tasavallan presidentti määrää, kenelle  tai  keule  minis-
teriön esittelijöistä annetaan valtuus ratkaista omalla vastuullaan minis-
teriössä päätettäviä asioita. Lääkintöhallituksesta annetun asetuksen. 

 (188/1944) 13 §:n 3  momentin  mukaan lääkintöhallitus voi tarvittaessa 
siirtää osastopäällikön päätettäviä asioita muun viranhaltijan ratkaista-
viksi. - Esitetyt esimerkkitapaukset koskevat  sisciistä  päätösvallan  sur-
tämistä,  mutta vastaavia siirtoja voidaan tietyin edellytyksin suorittaa. 
myös viranomaiselta toiselle. 

Harkittaessa  kysymystä, voiko  A  siirtää B:lle kuuluvaa päätösvaltaa 
C:lle,  on  erotettava erilaisia tapauksia.  Jos  B:n  päätösvalta perustuu. 

 A:n  vahvistamaan toimivaltanormiin, voitaneen yleensä lähteä siitä, että. 
 A  voi myös muuttaa toimivaltanormia siten, että  B:n  päätösvalta  sur-

retähn C:lle.  Niinpä tasavallan presidentti voi hänelle kuuluvaa ase-
tuksenantovaltaa käyttäessään siirtää viranomaiselta toiselle päätösval-
taa, joka perustuu asetukseen. Valtuutus tällaisiin toimivallan siirtoi

-hin  perustuu  HM 28 §:ään,  joka samalla rajoittaa organisaatiovaltaa. 
siten, että asetukseen  ei  voida ottaa säännöstä, joka sisältäisi  lain  muu-
toksen.  Jos  sensijaan toimivaltanormi, johon  B:n  päätösvalta perustuu, 

 on A:ta  ylemmän viranomaisen vahvistama,  ei A:lla  ole kelpoisuutta 
suorittaa päätösvallan siirtoa, ellei ylemmänasteinen toimivaltanormi. 
nimenomaan sisällä valtuutusta tällaisen siirron suorittamiseen.  Jos 
ajatellussa  tapauksessa siirto suoritetaan ilman siihen valtuuttavaa sään-
nöstä,  on  siirtoa pidettävä virheellisenä. 
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V  LUKU. 

TASAVALLAN PRESIDENTTI  

A.  TASAVALLAN  PRESIDENTIN TOIMIVALLASTA 
 YLEENSÄ 

Tämän tutkimuksen kannalta  ei  ole syytä ryhtyä laajemmalti tar-
kastelemaan tasavallan  presidentin  asemaa valtionpäämiehenä.  HM 

 määrittelee yksityiskohtaisesti tasavallan  presidentin  valtuu4et.  Näitä 
valtuuksia  on  seuraavassa syytä lähemmin selostaa. Sensijaan esi-
tykseni ulkopuolelle  jää  kokonaan  sen  selostaminen, millaisiksi valtion-
päämiehen  ja  valtioneuvoston  tai  presidentin  ja  eduskunnan väliset 
valtasuhteet käytännön politiikassa ovat muodostuneet. Näistä kysy-
myksistä  on  ilmestynyt üseitakin tutkimuksia. 1  

HM 2 §:n 3  momentin  mukaan ylin toimeenpanovalta  on  uskottu 
tasavallan presidentille. Samassa lainkohdassa säädetään kuitenkin, että 

 »sen  ohessa  on  valtion yleistä hallitusta varten oleva valtioneuvosto». 
 Presidentin  osuus lainsäädäntövallan käyttämisessä käy ilmi lähinnä  

HM 2 §:n 2  momentin  sekä  18  ja  19 §:n  ja  20 §:n 2  momentin  säännök-
sistä.  Erityisesti  on  syytä tässä yhteydessä mainita  HM 28 §,  joka 
koskee  presidentin  valtuuksia ns. taloudellisen lainsäädännön alalla. 
Sanottu pykälä  on  kokonaisuudessaan seuraavan sisältöinen: 

Presidentillä  on  oikeus, mikäli  ei  tässä hallitusmuodossa toisin 
säädetä taikka sitä oikeutta ole valtioneuvostolle uskottu, antaa ase-
tuksia asioista, jotka ennestään ovat hallinnollisilla säännöksillä jär-
jestetyt, niin myös asetuksella tarkempia määräyksiä lakien täytän - 

1 Ks.  Tarkiainen, Tasavallan  presidentin  asema Suomen parlamenttaarisessa 
hallit.usjärjestelmässä; Kastari,  Tasavallan  presidentin  asemaa koskevia näkökohtia, 

 LM 1960 s. 675-709;  sama, Tasavallan  presidentin  asema;  Te1o,  Suomalainen 
 Suomi 1937 s. 343-356;  Suontausta, TfR  1950 s. 63-72;  Nousiainen  s. 150-168;  

Jyränki, Politiikka  1962 s. 208-244.  
Presidentin  asemaa puhtaasti oikeudelliselta kannalta tarkastelee Puhakka,  LM 

1923 s. 1-29. 
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töönpanosta,  valtion omaisuuden hoidosta sekä hallintovirastojen  ja 
 yleisten laitosten järjestysmuodosta  ja  toiminnasta. Asetukseen 

älköön otettako säännöstä, joka sisältäisi  lam  muutoksen. 
Asetukset annetaan  ja  julkaistaan niinkuin laeista  20 §:n 2  mo-

mentissa  on  säädetty. 

Presidentti kutsuu eduskunnan ylimääräisille valtiopäiville  ja  antaa 
määräyksen edustajanvaalien toimittamisesta.  Hän  voi määrätä uudet 
vaalit toimitettavaksi  ja  hajoittaa eduskunnan  (HM 27 §).  Presidentti 
voi yksityisissä tapauksissa, saatuaan lausunnon korkeimmalta oikeu- 
delta, armoa antamalla kumota rangaistuksen  tai  lieventää sitä  (HM 
29 §).  Presidentillä  on  valta antaa vieraan maan kansalaiselle Suomen 
kansalaisoikeus sekä vapauttaa Suomen kansalaisuudesta  (HM 31 §). 

 Presidentillä  on HM 30 §:n  mukaan Suomen sotavoiman ylin päällik- 
kyys,  mutta  hän  voi  sen  sodan  aikana toiselle luovuttaa.  HM 32 §:n 

 mukaan presidentti valvoo valtion hallintoa  ja  voi sitä varten virastojen 
 ja  yleisten laitosten päälliköiltä  tai hailituksilta  vaatia tietoja sekä toi-

meenpanna tarkastuksia. 2  Suomen suhteista ulkovaltoihin määrää pre-
sidentti, kuitenkin niin, että sopimukset ulkovaltojen kanssa ovat edus-
kunnan hyväksyttävät, mikäli  ne  sisältävät säännöksiä, jotka kuuluvat 
lainsäädännön alaan  tai  valtiosäännön mukaan muuten vaativat edus-
kuiman suostumusta. Sodasta  ja  rauhasta presidentti päättää eduskun-
nan suostumuksella  (HM 33 §).  Presidentti nimittää valtioneuvoston 
jäsenet, joiden tulee nauttia eduskunnan luottamusta  (HM 36 §) .  Pre-
sidentti nimittää kaikki tärkeimmät siviilthallinnon virkamiehet  (HM 
87 §)  sekä armeijan  ja  laivaston upseerit  (HM 90 §:n 2 mom.).  

Yhteenvetona edellä esitetystä voidaan todeta, että  HM  yksityiskoh-
taisesti määrittelee  presidentin toimivallan.  Tämä toimivalta  on  siten 
rajoiltaan määrätty.  Se  ei  ole yleistä toimivaltaa enempää lainsäädän-
nön kuin hallinnonkaan alalla. 4  

2  Ko.  säännös  lienee käytännössä jäänyt jokseenkin merkityksettömäksi.  Ks.  
Merikoski,  Julkisoikeus  I s. 93; Kasten,  Tasavallan  presidentin  asema  s. 35.  

Täysin vakiintuneen käytännön mukaan  presidentin  toimivaltaan kuuluu 
myös valtioneuvoston jäsenten vapauttaminen toimistaan. Sanottua käytäntöä vas-
taan  ei  liene esitetty huomautuksia.  

Ks.  Björksten  s. 130-135;  Hermanson  s. 6; Kasten,  VY  1947 s. 94;  vrt.  Tar-
kiainen  s. 93-94.  Tarkiainen  s. 339-340,  esittää yhteenvetona tasavallan  presiden-
tin  asemaa koskevasta tarkastelustaan  mm.  seuraavaa: »Verrattaessa esillä olevassa 
tutkielmassa toisiinsa kysymyksiä, mitä presidentillä  on o  i  k e u s  tehdä  ja  mitä hä-
nellä  on  mandollisuus tehdä,  on...  voitu  tulla  siihen lopputulokseen, että mo-
lempien kysymysten vastaukset lankeavat yhteen. Tämä  ei  tietysti merkitse sitä, 
että parlamenttaarinen hailitusjärjestelmä  ei  suuressa määrin tasoittaisi  presidentin  
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B.  VOIKO TASAVALLAN PRESIDENTTI DELEGOIDA 
PÄÄTÖSVALTAA, JOKA HÄNELLE KUULUU PERUS- 

TUSLAIN NOJALLA? 

Ennen kuin ryhdytään vastaamaan otsikossa esitettyyn kysymyk-
seen,  on  syytä todeta, että kysymys  on  itse asiassa siitä, voiko presi-
dentti päätöksellään muuttaa •perustuslakiin sisältyviä organisaationor

-meja.  Edellä  on  tämän teoksen  I  luvussa todettu, että pääosa HM:n 
säännöksistä  on  luonteeltaan juuri organisaationormejä, jotka tässä teok-
sessa omaksutun käsityksen mukaan käyttäytymisnormien ohella muo-
dostavat oikeusnormien kaksi pääryhmää. 

HM:n lainsäädäntövaltaa  koskevista säännöksistä  (HM 2 §:n 2 mom., 
18  ja  19 §, 20 §:n 2 mom.)  voidaan päätellä, että ns. kompetenssi-kompe-
tenssi eli valta määrätä valtionelinten toimivalta, kuuluu eduskunnalle. 
Eduskunta voi,  jos  se  niin tahtoo, järjestää valtiokoneiston uudestaan 
säätämällä sitä koskevan  lain  siinä järjestyksessä kuin perustuslain  sää-
tämisestä on  säädetty. Tällaista uudestiorganisointia, joka voi koskea 
myös tasavallan  presidentin  asemaa,  ei  presidentin  suspensiivinen  veto 

 voi estää  (HM 19 §) .  Toisaalta valtionpäämiehelle vanhan, monarkian 
ajalta peräisin olevan käsityksen mukaan kuuluu tietty määrä  organi-
saatiovaltaa  (Organisationsgewalt)  6  Suomen oikeuden kannalta lienee 
hyödytöntä ryhtyä pohdiskelemaan, kuuluisiko valtionpäämiehelle  jo 

 »asian luonnosta johtuen» .tietty määrä organisaatiovaltaa.7  HM on  tah-
tonut tyhjentävästi säännellä valtionpäämiehen organisaatiovallan laa- 

itsenäistä vallankäyttöä  ...  Mutta toisaalta todistaa Suomen parlamenttarismin 
tähänastinen kehitys, että olosuhteiden vaatiessa  presidentin  valtaoikeuk-
sien käyttöä rajoittavat ainoastaan oikeussäännökset.» (harvennukset alkuperäiset). 
Kastari,  Tasavallan  presidentin  asema  s. 10  toteaa, että tasavallan  presidentin  tosi-
asiallinen valta »vuosien vieriessä  on  osoittanut pikemminkin kasvun kuin vähene-
misen merkkejä.»  Ks.  myös  s. 36, 57, 79—SO. 

Ks. Erich,  Kompetensfördelning  s. 83-89;  Tarkiainen.  s. 92. 
6  Kuninkaan organisaatiovallasta  v. 1772 HM:n  sekä vuoden  1789  yhdistys-  ja 

vakuuskirjan  mukaan ks.  Björlcsten  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, että ylimmän toimeenpanovallan hältijalle 

ilman muuta kuuluu tietty organisaatiovalta riippumatta siitä, onko asiasta  valtio-
säännössä  nimenomaista säännöstä vai  ei.  Richter  puolestaan  on  pyrkinyt todista-
maan, että• kaikki organisaationormit kuuluvat, periaatteessa lainsäätäjän toimi-
valtaan.  Maunz—Dürig  Art. 84,  katsovat, että itsenäinen organisaatiovalta  on  hä-
vinnyt monarkian mukana: -  »Man  spricht  von  einer besonderen Organisationsge- 

7 
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juuden.  Siitä  on  osoituksena  HM 28 §,  joka edellä  on  siteerattu  in 
 extenso. Ja  vaikka katsottaisiinkin, että valtionpäämiehellä  sen  lisäksi 

olisi jotakin hänen asemastaan johtuvaa organisaatiovaltaa,  ei  kuiten-
kaan voitane ajatella, että tämä organisaatiovalta saattaisi koskea hänen 
omaa asemaansa. Valtionpäämiehen aseman järjestely kuuluu kaik-
kialla juuri tärkeimpiin valtiosääntökysymyksiin. Sentähden  ei  valtion-
päämiehen organisaatiovalta voi sitä koskea, vaan rajoittuu lähinnä  hal-
lintoviranomaisten  organisaation sääntelemiseen.  

HM 28 § valtuuttaa  tasavallan  presidentin,  mikäli  ei  HM:ssa  toisin 
säädetä  tai  sitä oikeutta ole valtioneuvostolle uskottu, asetuksella anta-
maan säännöksiä hallintovirastojen  ja  yleisten laitosten järjestysmuo-
dosta  ja  toiminnasta. Saman tien sanottua valtaa kuitenkin  HM 28 
§ : ssä raj oitetaan  siten, että asetukseen  ei  saa ottaa säännöstä, joka sisä!-
täisi  lain  muutoksen. Edelleen  on  luonnollista, että eduskunnan  bud-
jettivalta  rajoittaa käytärmössä huomattavasti  presidentin  organisaatio- 
valtaa. Tämä seikka saa ilmauksensa  mm. HM 65 §:ssä,  jonka mukaan 
virastojen  ja  yleisten laitosten uusien menosääntöjen perusteista sekä 
entisten perusteiden muuttamisesta  ja  kumoamisesta säädetään lailla. 
Uusia virkoja  ja  virastoja  voidaan saman pykälän mukaan perustaa 
ainoastaan vuotuisen  tulo-  ja  menoarvion rajoissa. 8  HM 28 §  ei  ole ainoa 
säännös, joka oikeuttaa  presidentin  säätämään organisaationormeja. 
Tässä yhteydessä  on  syytä lyhyesti tarkastella eräitä muitakin HM:n 
säännöksiä, jotka koskevat  presidentin toimivaltaa organisaatiokysy-
myksissä.  Niinpä  HM 38 §:n 2  momentin  mukaan ministeriöiden luku-
määrä  ja  yleinen toimiala vahvistetaan lailla, mutta tarkempia säännök-
siä asiain jaosta ministeriöiden kesken sekä valtioneuvoston muusta jär-
jestysmuodosta annetaan asetuksella. 9  HM 40 §:n  mukaan valtioneu- 

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

HM 65 §:ää  sovelletaan käytännössä siten, että vakinaisten virkojen osalta 
virkatyypit,  muttei virkojen lukumäärää, vahvistetaan lailla. Varsinainen virko-
jen perustaminen tapahtuu asetisksella eduskunnan myönnettyä  tulo-  ja  meno-
arviossa tarpeelliset  varat  Ks.  Hakkila  s. 265-269;  Ståhlberg,  Yleinen  osa  s. 53-55; 
Rytkölä, Virkarniesoikeus s. 11.  Ylimääräiset toimet perustaa valtiovarainminis-
teriö eduskunnan myönnettyä tarvittavat  varat,  ks. YlimääräisA  1 §. 

"  HM 38 §:n 2  momentti  ei  ole estänyt ottamasta tavalliseen lakiin säännöksiä 
jonkin osaston perustamisesta ministeriöön.  Ks. esim. L eläinlääkintöosaston  pe-
rustamisesta maatalousministeriöön  21. 12. 1929/400; Palolaki 2. 12. 1960/465, § 2; 
L  metsä-  ja uittotöissä suoritettavasta palkkauksesta  28. 12. 1962/681, § 3.  Tämä 
vastaa sitä oikeana pidettävää käsitystä, jonka mukaan taloudellisella lainsää- 
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vostolle  kuuluvat  asiat  käsitellään yleisessä istunnossa, mikäli  ei  jon-
kinlaatuisia  asioita ole asetuksella uskottu ministeriön päällikkönä, ole-
van  ministerin  päätettäväksi.  Kuten  jäljempänä  VI  luvussa valtioneu-
vostoa koskevan, esityksen kohdalla osoitetaan,  on  tämän säännöksen 
alkuperäinen tarkoitus jäänyt epäselväksi.  Sen  tarkoittama toimivallan 
siirtärriinen valtioneuvoston yleisistunnolta ministeriölle  on  tarkemmin 
säännöstelty VNRatkL:ssa,  jota kosketellaan  lähemmin niinikään  val-
tioneuvostoa  koskevan esityksen yhteydessä.  HM 41 § :ään  sisältyy sään- 
näs  valtioneuvoston toimivallasta. Lisäksi siihen sisältyy säännös, jonka 
mukaan presidentti voi asetuksella pidättää ratkaistavakseen asian, joka 
muutoin kuuluisi valtioneuvoston toimivaltaan. Sanottua säännöstä tar-
kastellaan lähemmin jäljempänä  D-jaksossa.  Jos  valtioneuvosto johon-
kin asiaan nähden katsoo olevan epäselvyyttä siitä, onko valtioneuvosto 
oikeutettu  sen  lopullisesti päättämään, ratkaisee kysymyksen tästä pre-
sidentti  (HM 42 §).  Tähän säännökseen  ei  ole katsottava sisältyvän  val-
tuutusta  mihinkään toimivallan siirtoihin.  Se  oikeuttaa ainoastaan  pre-
sidentin  ratkaisemaan, kuuluuko jokin asia valtioneuvoston vaiko  presi-
dentin  toimivaltaan. Periaatteessa presidentti  on  tässä ratkaisussaan 
sidottu voimassaoleviin toimivaltanormeihin. 1°  

Edellä  on  jo  todettu, ettei presidentillä ole yleistä, asian luonteesta 
 tai  valtionpäämiehen asemasta johtuvaa organisaatiovaltaa, vaan hänen 

toimivaltansa  on  perustuslaissa tarkoin määrätty. Tätä taustaa vastaan 
 on  tarkasteltava kysymystä, voiko tasavallan presidentti siirtää muille 

hallintovaltaa, joka perustuslain nojalla kuuluu hänelle. HallItusmuo
-don  laatijat ovat pyrkineet luomaan hallitusjärjestelmän, joka  on  luon-

teeltaan parlamentaarinen, mutta johon kuuluu - historiallisten perin-
teiden mukaisesti - valtionpäämiehen erittäin itsenäinen asema  ja  mer-
kittävät valtuudet." Sentähden  on  presidentille valtiosäännössä taattu 

dännöllä  vanhastaan  on  toissijainen luonne.  Ks. Erich,  Kompetensfördelning 
 s. 93-94. Lain  ja  asetuksen välisistä suhteista organisaatiokysymyksissä ks. myös 

sama,  LM 1938 s. 227-235. 
10 Ks. Erich,  Koinpetensfördelning s. 140;  Björksten  s. 216. 
11  Kysymys  presidentinvallan  ja  parlamentarismin välisestä suhteesta  on  vai-

kea.  Ståhlberg,  Parlamentarismi Suomen valtiosäännössä  s. 21  katsoo, ettei  val-
tionpääxniehen  oikeus itsenäisesti päättää »tärkeistä hallitusasioista» parlamentille 
vastuunalaisten neuvonantajien myötävaikutuksella ole soveltumaton parlamen-
taariseen hallitusjärjestelniään. Päinvastoin, juuri parlamentarismin  turvin  on 

 valtionpäämiehelle voitu antaa »verrattain itsenäinen asema  ja  laaja toirnivalta» 
 (s. 46).  Suontausta, T 1950 s. 63  ss.  toteaa, että Suomen hallitusjärjestel.mässä 

vallitsee tietty tasapaino eduskunnan,  presidentin  ja  valtioneuvoston välillä. Presi- 
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vaikutusvalta, joka  on  suurempi kuin yleensä perustuslaillisissa monar-
kioissa valtionpäämiehelle kuuluva valta  ja  myöskin merkittävämpi kuin 
useimpien tasaa1tojen presidenteille kuuluvat valtaoikeudet.  Jos  presi-
dentti voisi delegoida valtuuksiaan valtioneuvostolle  tai  yksityisille mi-
nistereille, tietäisi tämä itse asiassa valtiosäännön muutosta. Näin mer-
kittävää organisaatiovaltaa  ei  HM  ole tahtonut presidentille antaa. Vas-
taus kysymykseen  on sentähden  selvästi kielteinen. 12  Presidentti  ei 

 voi delegoida hänelle perustuslain mukaan kuuluvaa päätösvaltaa, ellei 
perustuslaki nimenomaan sisällä valtuutusta siihen. Ainoa tällainen 
valtuutussäännös sisältyy nykyisin  HM 30 §:ään,  jonka mukaan presi-
dentti voi  sodan  aikana luovuttaa toiselle Suomen sotavoiman ylimmän 
päällikkyyden. Kanden viimeksi käydyn  sodan  aikana vuosina  1939-
1945  oli ylipäällikkyys tämän säännöksen nojalla delegoitu Suomen 
marsalkalle  C. G. Mannerheimille.' 3  Erikoisuutena  on  mainittava, että 
kun Mannerheim  4. 8. 1944  annetulla  ja  perustuslainsäädäntöjärjestyk-
sessä  säädetyllä lailla  (508/1944)  asetettiin  presidentin  virkaan ilman 
vaalia, sanotun  lain 4 §  oikeutti presidentti Mannerheimin kokonaan  tai 

dentinvalta  ja  parlamentarismi  on  siten onnistuttu sovittamaan yhteen.  Kasten,  
Tasavallan  presidentin  asema  s. 10  toteaa, että  presidentin  valta  on  vuosien kuluessa 
osoittanut lisääntymisen merkkejä etenkin ulkopolitiikan alalla  (s. 35-36, 55-58). 

 Kuitenkin  Kastarin  mukaan  on  järjestelmä yti.meltään säilyttänyt selvästi parla-
mentaarisen luonteensa: Teljo,• Suomalainen  Suomi 1937 s. 353-356  katsoo, että 
Suomen hallitusjärjestelmä  on  sangen  kaukana alkuperäisestä englantilaisesta  par-
lamentarismista. 
-  Tuskin voidaan päästä mihinkään siitä tosiasiasta, että valtiosääntöämme rasittaa 
presidentinvallan  ja  parlamentarismin välinen ristiriita. Kysymyksessä  on  kaksi 
toisilleen periaatteessa vastakkaista järjestelmää.  Ks.  Teijo,  op.  cit.  sekä  Loewen-
stein s. 91-92,  jossa  hän - selostettuaan  lyhyesti Suomen järjestelmää - lausuu: 

 »Auf diese  Weise  ist  die  Quadratur  des  Zirkels zwischen präsidentiellern und 
parlamentarischem Vertrauen,  an elcher Weimar  scheiterte,  in  Finnland wenigs-
tens bisher gelungen.»  

12 Ks R. Erich,  Kompetensfördelning  s. 111-112;  sama,  Valtio-oikeus  II s. 
33-34;  Kaira, Suomen valtiosopimukset  s. 130;  Tarkiainen  s. 94. Ks.  myös Pu-
hakka, Laki  ja  asetus  s. 126-127. 

13  Toisen maailmansodafl aikana oli  min.  Englannissa  ja  Yhdysvalloissa sodan-
johto keskitetty poliittisen johdon käsiin, ks.  Kulmen  s 191-219.  Sodan  jälkeen 

 on  kehitys - totaalisen sodankäynnin luonteen vuoksi - johtanut eri maissa yhä 
selvempään sotilasjohdon alistamiseen poliittisen johdon alaiseksi, ks.  Kulmen  
s. 227-273.  Kuvaavana esimerkkinä voidaan mainita Saksan Liittotasavallan pe-
rustuslain  65 a artikla: »Der  Bundesminister für Verteidigung  hat die Befehis-. 

 und.. Kommandogewalt über  die  Streitkräfte. 
Mit  der  Verkündung des.:Verteidigungsfalles geht  die Befehis-  und Komin'an-. 

dgealt auf  den  Bundeskanzler über.» 	....... 	. 
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osittain siirtämään päämiristerille  ne  tehtävänsä, jotka koskivat asetus-
ten  antamista, armandusvallan käyttämistä, erivapauden myöntämistä, 
Suomen kansalaiseksi ottamista  ja  kansalaisuudesta vapauttamista sekä 
virkaan nimittämistä  ja  virasta vapauttamista. 14  

HM  ei  vastaa kysymykseen, mitkä ratkaisut presidentti suorittaa 
ylipäällikön ominaisuudessaan.  HM 30 §  säätää  vain  sen,  että presiden-
tillä  on  Suomen sotavoiman ylin päällikkyys, mutta että  hän  voi  sen 

 sodan  aikana toiselle luovuttaa.  HM 34 §:n 4  momentin  mukaan sotilas-
käskyasiain  ja  sotilaallisten nimitysasiain esittelystä sekä  presidentin 

 niistä tekemäin päätösten varmentamisesta säädetään erikseen.  HM  ei 
 sisällä myöskään lähempiä säännöksiä siitä, mitä  on  ymmärrettävä soti

-laskäsky  asioilla. Sanottua kysymystä,  jota  mm.  Hermanson  ja  Björksten  
ovat käsitelleet perusteellisissa tutkielmissaan,  ei  liene tässä syytä ryh-
tyä enemmälti tarkastelemaan. Kii.statonta  on,  että sotilaskäskyasiat 
presidentti ratkaisee nimenomaan ylipäällikön ominaisuudessaan. 15  Sen-
sijaan näyttää olevan jossakin määrin epäselvää, ratkaiseeko presidentti 
ylipäällikkönä  HM 90 § :n 2  momentissa tarkoitetut sotilaalliset nimitys - 
asiat. ilM:n  em.  säännösten sanamuoto  ja  rakenne näyttävät viittaavan 
siihen, että upseerien nimitykset presidentti ratkaisee nimenomaan val-
tionpäämiehenä, kuten myös  HM 87 §:ssä  tarkoitetut nirnitysasiat. Tästä 
näyttäisi seuraavan, ettei  HM 30 §:n  mukaan määrätylle sodanaikaiselle 
ylipäällikölle kuuluisi upseerien nimitysvalta' 6  Sotilaskäskyasioiden 

 ja  sotilaallisten nirnitysasioiden ohella  on  olemassa muita  sotilashallinto
-asioita, jotka  presidentin  on  ratkaistava valtioneuvostossa  HM 34 §:n 

14  Presidentin toimivallan  osittainen delegoiminen pääministerille toteutettiin 
 9. 8. 1944  annetulla asetuksella  (518/1944),  joskaan  ei  aivan niin laajalti kuin teks-

tissä mainittu laki olisi sallinut.  Asian,  joka kuului pääministerile delegoitujen 
tehtävien piiriin, saattoi presidentti asetuksen  4 §:n  nojalla ottaa päätettäväkseen. 
- Näin syntyneestä erikoislaatuisesta tilanteesta ks.  Katra,  Juristen  1948 s. 75-76. 

15 Ks.  Hermanson, Utlåtanden och betänkanden  s. 176-213;  Björksten,  JFT 
 1929 s. 9-41, 111-145; Erich,  Valtio-oikeus  II s. 99—loi. 

Samoin  Björksten,  op.  cit. s. 123;  Kaira,  SvJT  1941 s. 692.  Toisin  Erich,  
Valtio-oikeus  II s. 100.  Myös  Hermanson,  op.  cit. s. 194  näyttää rinnastavan toi-
siinsa sotilaskäskyasiat  ja  sotilaalliset nimitysasiat.  Kai  ra, bc. cit.  huomauttaa 
nähdäkseni aiheellisesti, että nimitysasiat, jotka ylipäällikkyyden luovuttamisesta 
huolimatta jäävät  presidentin ratkaistaviksi,  on  käsitettävä ahtaasti, jolloin niihin 
eivät sisälly ylennykset  ja  tehtäviin määräämiset. 

Tuntemistani  lähteistä  en  ole saanut vastausta kysymykseen, minkälainen käy-
täntö  on  viime sotien aikana ollut upseerien nimitysasioissa. Selvityksen saaminen 
tähän seikkaan nähtävästi edellyttäisi melkoisia arkistotutkimuksia, joihin  ei  tämän 
tutkimuksen puitteissa ole ollut mandollisuutta, eikä oikeastaan athettakaan. 
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1  momentin  säännöksen mukaisesti. Ylipäällikkyyden siirtäminen  HM 
30 §:n  mukaan  on  eräs tällainen asia. 17  

Sotilaskäskyasioista Kastari  toteaa, että niistä  on  presidentti pidät-
tänyt ratkaistavikseen  vain  muutamat, muiden kuuluessa puolustusvoi-
main komentaj alle. 18  PuolustuslaitosA  6 §  edellyttää selvästi, että presi-
dentti voi ylipäällikkönä määrätä, mitkä  asiat  on  hänelle esiteltävä  ja 

 mitkä taas  on  puolustusvoimain komentajan  tai  hänen alaistensa rat-
kaistava. Sotilaskäskyasioihin nähden voitaneen muutoin todeta, ettei-
vät  ne  yleensä käsitä hallintotointen suorittamista siinä merkityksessä 
kuin edellä  IV  luvun  A-jaksossa  on  esitetty. 

ilM  33 §  antaa presidentille erittäin laajat valtuudet ulkopolitiikan 
alalla.  Presidentin  asemaa maan ulkopolitiikan johtajana  on  valtiollinen 
käytäntö viime sotien jälkeisenä aikana erityisesti korostanut.' 9  Esillä 
olevan tutkimuksen kannalta  on  todettava, että Suomen  ja  ulkomaiden 
suhteiden hoitaminen poliittisella, taloudellisella  ja  kulttuurisuhteiden 
alalla  on  toimintaa, jossa hallintotoimilla sanan varsinaisessa merkityk-
sessä  on  häviävän pieni osuus. Oikeudelliselta kannalta katsoen ulko-
politiikka  ja  ulkoasiainhallinto ovat valtaosaltaan tosiasiallista toimin-
taa,  ja  siltä osin taas kuin tuo toiminta johtaa esim. valtiosoiimusten 
solmimiseen  tai  käsittää sellaisten valmistelua,  se  lankeaa .tutkimuk-
seni aiheen ulkopuolelle.'0  Hallintotoimina sanan varsinaisessa merki-
tyksessä  on  kuitenkin pidettävä ulkoasiainhallinnon nimitysasioita. 
Niiden osalta  on -  edellä esitetyn perusteella - selvänä pidettävä, ettei 
presidentti voi delegoida  HM 87 §:ään  perustuvaa nimitysvaltaansa 
myöskään lähettiläiden  ja  nimitettyjen konsulien  kohdalla.  

Jos  siis jätetään syrjään ylipäällikölle kuuluvat sotilaskäskyasiat sekä 
toimivalta, joka presidentillä  on  maan ulkopolitiikan johtajana, voidaan 
sääntöä, jonka mukaan presidentti  ei  voi delegoida perustuslain mu-
kaista päätösvaltaansa, pitää poikkeuksettomana.  Ei  voida ajatella, että 
presidentti voisi delegoida joitakin »vähemmän tärkeitä» hallintoasioita. 

 Raja  presidentin  ja  muiden hallintoviranomaisten toimivallan välille  on 

17 Erich, op.  cit. s. 100;  Björksten ib.  a. 123. 
>8  Kastari,  Tasavallan  presidentin  asema  s. 35. 
19  Kastari,  op.  cit. s. 54-58.  
°  Erich,  Valtio-oikeus  II s. 46 on  todennut pakottavien käytännöllisten syiden 

johtavan siihen, ettei presidentti itse voi ratkaista kaikkia asioita, jotka koskevat 
maan suhteita ulkovaltoihin.  Ks.  myös Kaira, Suomen va1tiosopimuket  a. 99-137,  
erik. s. 128-130,  jossa todetaan, että  presidentin vallan delegoirnista  tapahtuu jos-
sakin määrin sopimuksentekomenettelyn yhteydessä. 
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vedetty HM:ssa eikä tuota rajaa voida muuttaa muutoin kuin muutta-
malla itse hallitusmuotoa  tai sääthmällä  asiaa koskeva laki siinä järjes-
tyksessä kuin perustuslaista  on  säädetty.  

C.  VOIKO PRESIDENTTI DELEGOIDALAKIIN  TAI  ASE- 
TUKSEEN PERUSTUVAA PÄXTÖSVALTAANSA? 

Edellä  on  tarkasteltu kysymystä, voiko presidentti delegoida päätös-
valtaa, joka kuuluu hänelle HM:n  tai  muiden perustuslain luontoisten 
säädösten nojalla. Erikseen  on  vastattava kysymykseen, onko delegointi 
mandollinen hallintoasioissa, joissa  presidentin  päätösvalta perustuu 
tavalliseen lakiin  tai  asetukseen. 

Siltä osin kuin  on  kysymyksessä lakiin perustuva päätösvalta,  on 
 kysymykseen vastattava kielteisesti.2'  HM 28 §  rajoittaa  presidentin 

organisaatiovallan  nimenomaan siten, että asetukseen  ei  saa ottaa sään-
nöstä, joka sisältäisi  lain  muutoksen.  Ei  ole mitään syytä olettaa, etteikö 
tämä kielto koskisi myös lakiin sisältyviä organisaationormeja.  Kuten 

 jo  edellä  B-jaksossa  on  todettu,  ei  presidentin organisaatiovalta  voi peri-
aatteessa koskea hänen omaa asemaansa valtionpäämiehenä. Tosin voi-
daan huomauttaa, että  HM 28 §  koskee  vain  säännöksiä, jotka annetaan 
asetuksina. Tähän  on  todettava, ettei  HM  edellytä, että presidentti 
muulla tavalla kuin asetuksella ratkaisisi organisaatiokysymyksiä. Me-
nettely, että presidentti tavallisella hallintopäätöksellä delegoisi hallinto- 
valtaa, joka hänelle kuuluu  lain  nojalla, olisi perustuslain vastainen.  

Jos  presidentin  päätösvalta perustuu asetukseen, 22  lienee pidettävä 
luonnollisena, että  hän  voi muuttamalla  ko.  asetusta siirtää päätösval-
taansa esim, valtioneuvostolle  tai  ministeriölle. Muulla tavoin  ei  päätös-
vallan  siirtäminen sitävastoin voine tapahtua, ellei asetus nimenomaan 
edellytä, että päätösvaltaa voidaan siirtää tavallisella hallintopäätök

-sellä.  

21 Ks. Erich,  Kompetensfördelning  s. 111-112;  sama,  Valtio-oikeus LI  s. 33-34;  
Kaira,. Suomen valtiosopimukset  s. 130.  Esimerkkinä tapauksesta, jossa  presidentin 

 toimivalta perustuu tavalliseen lakiin, mainittakoon Suomen Pankin johtokunnan 
puheenjohtajan  ja  jäsenten nimittäminen (Suomen Pankin  OS 21. 12. 1925/365, 
§ 23). 

22  Tapaukset, joissa  presidentin  päätösvalta perustuu »pelkästään» asetukseen, 
näyttävät olevan jokseenkin harvinaisia.  Ks. esim. A  kauppakorkeakoulun kans-
lerin vaalin  ja  professorin nimityksen vahvistamisesta  15. 2. 1950/641,  jossa varsi-
naisen toimivaltasäännöksen antaminen  on delegoitu  valtioneuvoston päätöksellä 
suoritettavaksi. 
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Käsitys, jonka mukaan presidentti voi  vain  asetuksella delegoida 
asetukseen perustuvaa päätösvaltaansa, ellei asetus nimenomaan salli 
toisenlaista menettelyä, kaipaa erityistä perustelua, semminkin kun 
sama kysymys koskee periaatteessa kaikkia hallintoviranomaisten vah-
vistamia  ja asetuskokoelmassa  j ulkaistuja organisaatiosäädöksiä.  Voidaan 
ensiksikin todeta, että aikaisemmin jokseenkin yleisesti omaksutun, 
mutta nyttemmin kiistanalaisen käsityksen mukaan presidentti voi 
yksittäistapauksissa myöntää  erivapaulcsia  asetuksen säännöksistä, vaik-
kei asetus sisälläkään siihen nimenomaista valtuutusta. 23  Vaikka sanottu 
käsityskanta olisikin oikea,  ei  siitä suinkaan ilman muuta voitaisi tehdä 
sitä johtopäätöstä, että samalla tavoin voidaan toimivaltanormeistakin 
yksittäistapauksittain poiketa. Tällaista menettelyä vastaan puhuu en-
siksikin  se  seikka, että  HM 28 §  edellyttää  presidentin  käyttävän ase-
tuksella organisaatiovaltaansa. Painavampana perusteena lienee kui-
tenkin pidettävä sitä, että asetuskokoelmassa julkaisemattomalla päätök-
sellä suoritettu päätösvallan delegoimirien,  jolle  ei  löydy asetuksesta 
perustetta, olisi omiansa aiheuttamaan oikeudellista epävarmuutta.  Jos 

 näet alempi hallintoviranomainen, esim, ministeriö, tuollaisen delegoin
-nm  perusteella suorittaisi jonkin hallintotoimen, olisi sanotun hallinto- 

toimen pätevyys kyseenalainen, koska julkaistuista organisaatiosäädök-
sistä  ei  voitaisi havaita, että ministeriö oli toimivaltainen suorittamaan 

 ko. hallintotoimen.  Onpa olemassa  sekin  vaara, että jokin  kolmas  viran-
omainen pitäisi ministeriön antamaa päätöstä suorastaan. mitättömänä, 
koska  se  näyttäisi ilmeisesti jäävän ministeriön toimivallan ulkopuo-
lelle.  Se  seikka, että todellinen asiantila selviäisi myöhemmin,  ei  muuta 
sitä tosiasiaa, että tällaiseen menettelyyn liittyisi ilmeisiä oikeudellisia 
haittoj  a. 

D.  PRESIDENTIN  VALTA PIDÄTTÄÄ RATKAISTAVAK- 
SEEN  ASIOITA  

Presidentin  valta pidättää itselleen tiettyjä asioita perustuu  HM 41 
§:n säännökseen,  jonka päätarkoituksena  on  valtioneuvoston toimival

-Ian  määritteleminen. Sanotun pykälän mukaan valtioneuvoston tulee 
saattaa täytäntöön  presidentin  päätökset  ja  ratkaista sekä  ne  asiat,  jotka 
laissa  on  säädetty valtioneuvoston päätettäviksi, että myöskin muut  hal- 

Ks. Erich,  Valtio-oikeus  II s. 440-441;  Ståhlberg,  Yleinen  osa  s. 345-346;  
Merikoski,  Erivapauden käsite  s. 53-55;  toisin sama,  Julkisoikeus  I s. 92-93, II 
5. 8-9. 
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litus-  ja  hallintoasiat,  joita  ei  ole hallitusmuodossa taikka muussa laissa 
 tai asetuksessa  pidätetty presidentille eikä myöskään uskottu ministeriön 

päällikkönä olevalle ministerille taikka alemmalle viranomaiselle. 
Miten laaja  on HM 41 §:ään  perustuva  presidentin  valta pidättää 

ratkaistavakseen valtioneuvostolle kuuluvia asioita? Tuskin mitkään 
perusteet puoltavat sellaista tulkintaa, että presidentti voisi pidättää 
itselleen asioita, jotka HM:n  tai  muun perustuslain nojalla kuuluvat val-
tioneuvostolle. Samat näkökohdat, jotka puhuvat  presidentin delegointi

-valtaa vastaan, puhuvat myös sitä vastaan, että presidentti voisi toiseen 
suuntaan ryhtyä muuttamaan HM:n vahvistamaa toimivallan jakoa 
hänen  ja  valtioneuvoston välillä. Tämän tulkinnan puolesta puhuu 

 sekin  seikka, että  HM 40 §:n  säännöstä asioiden uskomisesta asetuksella 
ministeriön päällikkönä olevan  ministerin  päätettäväksi ennen VNRatk-
L:n säätämistä —  ja  vielä senkin jälkeen — tulkittiin siten, ettei ase-
tuksella voitu  ministerin  päätettäväksi siirtää asioita, joissa valtioneu-
voston toimivalta perustui perustuslakiin  tai  tavalliseen lakiin. Vasta 
VNRatkL  2 §:n  muutoksella vuonna  1931 (49/31)  kävi selväksi, että 
asetuksella voidaan ministeriölle siirtää valtioneuvostolle kuuluvaa  toi

-mivaltaa  myös asioissa, joissa valtioneuvoston toimivalta perustuu perus-
tuslakiin  tai  tavalliseen lakiin (ks.  VI  luvun  C-jakso). Edelleen  on  syytä 
katsoa, ettei presidentti asetuksella voi pidättää itselleen toimivaltaa 
asiassa, joka  lain  mukaan  on  valtioneuvoston päätettävä. 24  Tällainen 
tulkinta vastaa  HM 41 §:n 1  momentin sanamuotoa  ja  on  sitäpaitsi ilmei-
sesti sopusoinnussa  HM 28 §:n  kanssa, joka sisältää perussäännökset 

 presidentin organisaatiovallasta.  Mitään käytännöllistä tarvetta tuollai-
seen pidättämiseen tuskin esiintyykään. 

Edellä esitetyn nojalla  on  tultava siihen tulokseen, että  presidentin 
 valta pidättää ratkaistavakseen valtioneuvostolle kuuluvia asioita rajoit-

tuu tapauksiin, joissa valtioneuvoston toimivalta perustuu asetukseen 
 tai  valtioneuvoston päätökseen  tai  joissa valtioneuvoston toimivalta, kir-

joitetun säädöksen puuttuessa, perustuu siihen, että valtioneuvostolla  

24  Tämän käsityksen tueksi voidaan viitata  mm.  Perustuslakikomitean  mietin-
töön N:o  7 v. 1917.  Komitean ehdottama  HM 35 §:n 1  momentti oli näet tältä 
osin samansisältöinen kuin voimassaoleva  HM 41 §:n 1  momentti  (S.  11).  Peruste-
luissaan  (s. 32)  komitea lausuu tästä imn. seuraavaa:  »Presidentin valtapiiri  sopisi 
Komitean käsityksen mukaan määrätä siten, että olennaisimmat siihen kuuluvat 

 asiat mainittaisiin  hallitusmuodossa  tai  muussa eduskunnan myötävaikutuksella 
syntyneessä laissa, minkä ohessa presidentti saisi hallinnollista lainsäädäntötietä 
varata itselleen oikeuden ratkaista sellaisia asioita, jotka  lain  mukaan eivät ole 
valtioneuvoston  tai  muun viranomaisen päätettäviä.»  (35 §). 
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periaatteessa  on  hallinnon alalla yleinen toimivalta. Viimeksi mainitussa 
tapauksessa  on  taas pidettävä selvänä, että presidentti voi asetuksella 
pidättää itselleen päätösvallan  vain  tietyn  tai  tiettyjen asioiden osalta. 
Sensijaan presidentti  ei  voi asetuksella pidättää itselleen valtioneuvos-
tolle kuuluvaa  yleistii toimivaltaa,  sillä  sanottu toimivalta nojautuu  hal

-litusmuotoon  (HM 2 §:n 3 mom., 41 §:n 1 mom.). 
HM 41 §:n 1  momentin  sanamuodosta  jo  käy ilmi, että  presidentin 

 tulee asetuksella käyttää oikeuttaan pidättää ratkaistavakseen valtio-
neuvostolle kuuluvia asioita. Presidentti  ei  siten voi tavallisella hallinto- 
päätöksellä suorittaa pidättämistointa. Vielä vähemmän  hän  voi mene-
tellä siten, että  hän  ilman muuta ottaisi ratkaistavakseen asian, joka 
kuuluu valtioneuvoston toimivaltaan. 25  

Mitä edellä  on  esitetty  presidentin  oikeudesta pidättää ratkaistavak
-seen  valtioneuvostolle kuuluvia asioita, pitänee suurelta osin paikkansa 

myös hänen oikeudestaan pidättää itselleen muiden viranomaisten toi-
mivaltaan kuuluvia asioita. Tällainen oikeus voi olla olemassa ainoas-
taan silloin, kun alemman viranomaisen - esim. keskusviraston - pää-
tösvalta perustuu asetukseen. Tällöin päätösvallan pidättäminen voisi 
tapahtua asetusta muuttamalla,  ei  sensijaan hallintopäätöksellä.  Jos  taas 
alemman viranomaisen päätösvalta perustuu esim, valtioneuvoston vah-
vistamaan organisaatiosäädökseen,  ei  presidentti voine pidättää itselléen 
päätösvaltaa muulla tavoin kuin antamalla asetuksen, joka kumoaa va1 
tioneuvoston vahvistaman organisaatiosäädöksen.  

E.  MUITA  PAATÖSVALLAN  SIIRTOJA 

Suomen hallintojärjestelmälle  on  ominaista piirre, jonka mukaan 
päätösvallan siirrot valtioneuvostolta ministeriölle suoritetaan asetuk-
sella, siis tasavallan  presidentin  ratkaisulla. Miten tämä tapahtuu, lie-
nee sopivi.nta selostaa valtioneuvoston yleisistuntoa koskevan esityksen 
yhteydessä seuraavassa eli  VI  luvussa. Myöskin ministeriöiden sisäi-
sissä päätösvallan siirroissa tarvitaan Suomen oikeuden mukaan tasa-
vallan  presidentin  ratkaisuja. Tästä tehdään sopivimmin selkoa teoksen 

 VII  ministeriöitä koskevassa luvussa. 
Missä määrin tasavallan presidentti. muutoin voi siirtää päätösvaltaa 

viranomaiselta toiselle, esim. ministeriöltä lääninhallitukselle, riippuu 
ratkaisevasti niiden organisaationormien luonteesta, jothin ko...päätös - 

Ks. Erich,  Kompetensfördelning  s. 111.  
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valta perustuu.  Jos  päätösvalta perustuu asetukseen,  ei  ole estettä sille, 
että päätösvaltaa myös asetuksella siirretään.  Jos  taas alemman viran-
omaisen päätösvalta perustuu lakiin,  on HM 28 §:n  säännöksen nojalla 
selvää, ettei päätösvaltaa voida asetuksella siirtää. Merkittävän poik-
keuksen tästä normien hierarkiaan noj autuvasta periaatteesta sisältää 
VNRatkL  2 §:n 3  momentti,  jota  selostetaan tarkemmin  VI  luvussa. 
Myös tavallinen laki saattaa nimenomaan valtuuttaa  presidentin  suorit-
tamaan päätösvallan siirtoj  a hallintoviranomaiselta toiselle. 26  

26 Ks. esim. AtomienergiaL 25. 10. 1957/356, § 2. 

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


VI  LUKU. 

VALTIONEUVOSTON YLEISISTUNTO  

A.  VALTIONEUVOSTON TOIMIVALLASTA YLEENSÄ 

Valtioneuvosto-nimityksen merkitys vaihtelee lakitekstissä, kirjalli-
suudessa  ja  yleisessä kielenkäytössä. Suppeammassa merkityksessä  se 

 tarkoittaa valtioneuvoston yleisistuntoa, jossa ministerit pääministerin 
puheenjohdolla kollegisesti käsittelevät  ja  ratkaisevat asioita. Laajem-
massa merkityksessä  se  tarkoittaa valtioneuvoston  kanslian,  ministeriöi-
den  ja  oikeuskansierinviraston  muodostamaa kokonaisuutta. 1  Tosin 
oikeuskansieri  ei  kuulu jäsenenä valtioneuvostoon suppeammassa mer-
kityksessä. Valtioneuvoston eri toimintamuodot  on  sattuvasti ilmaistu 
VNOS  50 §:ssä,  jonka mukaan  asiat  esitellään laatunsa mukaan joko 
tasavallan presidentille valtioneuvostossa tahi valtioneuvostolle yleis- 
istunnossa taikka ministerille asianomaisessa ministeriössä, mikäli minis-
teriössä päätettävää asiaa  ei  ratkaise esittelijä omalla vastuullaan.  

HM 2 §:n 3  momentin  mukaan ylin toimeenpanovalta  on  uskottu 
tasavallan presidentille. »  Sen  ohessa  on  valtion yleistä hallitusta var-
ten oleva valtioneuvosto, johon kuuluu pääministeri  ja  tarvittava määrä 
ministereitä',. Pääsäännös valtioneuvoston toim ivallasta sisältyy  HM 
41 §:n 1 momenttiin,  jonka mukaan valtioneuvoston tulee saattaa täy-
täntöön  presidentin  päätökset  ja  ratkaista sekä  ne  asiat,  jotka laissa  on 

 säädetty valtioneuvoston päätettäviksi, että myöskin muut hallitus-  ja 
 hallintoasiat,  joita  ei  ole hallitusmuodossa taikka muussa laissa  tai  ase-

tuksessa pidätetty presidentille eikä myöskään ole uskottu ministeriön 
päällikkönä olevalle ministerille taikka alemmalle viranomaiselle. Missä 
määrin oikeushallintoa, Helsingin yliopistoa  ja  sotalaitosta  koskevat 

 asiat  ovat valtioneuvoston käsiteltävistä poiserotetut, näkyy erityisistä 
säännöksistä  (HM 41 §:n 2 mom.). 

1 Ks.  Björksten  s. 129-138;  Merikoski,  Julkisoikeus  I s. 94-95.  
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Edellä selostetuista HM:n säännöksistä käy ilmi, että valtioneuvoston 
toimivalta hallinthasioissa  2  on  yleinen. Siihen kuuluvat kaikki hallinto- 
asiat,  joita  ei  nimenomaan ole osoitettu jonkin toisen viranomaisen toimi-
valtapiiriin. 3  Tässä kohden  on  siis olemassa periaatteellisesti tärkeä ero 
tasavallan  presidentin  ja  valtioneuvoston välillä,  sillä presidentin  toimi-
valta hallintoasioissa  ei  ole yleinen, vaan käsittää ainoastaan  ne  asiat, 

 jotka nimenomaan  on  säädetty  presidentin  toimivaltaan kuuluviksi. 
Edelleen  on  syytä todeta, että valtioneuvoston toimivalta  ei,  kuten Venä-
jän  vallan  aikana senaatin toimivalta suurelta osin, perustu valtion-
päämiehen suorittamaan delegointiin, vaan suorastaan perustuslakiin. 4  
Vielä  on  todettava, että valtioneuvoston yleinen toimivalta koskee  vain 
hallintoasioita.  Lainsäädännön  ja  lainkäytön  alalla valtioneuvosto  on 
toimivaltainen vain  erityisen sännöksen perusteella  tai  asianmukaisen 
valtuutuksen nojalla. 5  

HM 38 §:n 2  momentin  mukaan ministeriöiden lukumäärä  ja  yleinen 
toimiala vahvistetaan lailla, mutta tarkempia säännöksiä asiain jaosta 
ministeriöiden kesken sekä valtioneuvoston muusta  j  ärj estysmuodosta 

 annetaan asetuksella. Tässä tarkoitetut säännökset  on  annettu kandella  

2  »Hallitusasioila»  ja  »hallintoasioilla»  ei  Suomen julkisoikeudessa ole mitään 
selvää oikeudellista eroa, vaikka  HM esim. IV  luvun otsikossa  ja  41 §:ssä  erottaa 
nämä asiaryhmät toisistaan. Tämän eron tekevät myös  Erich,  Valtio-oikeus  II 
s. 3-12;  Merikoski,  Julkisoikeus  I s. 83, 95;  Ståhlberg,  Yleinen  osa  s. 3.  Björksten  
s. 182  ja  Hakkila  s. 212  toteavat, että koska valtioneuvoston toimivalta käsittää 
sekä hallitus- että hallintoasiat,  on  meidän oikeutemme kannalta toisarvoinen 
kysymys, missä niiden  välisen  rajan  on  katsottava kulkevan. Tämä vastaa myös 
kirjoittajan kantaa. Sentähden tässä teoksessa käytetään käsitteitä »hallinto»  ja 

 »hallintoasia»  laajassa merkityksessä, jolloin  ne  peitthvät  sekä »hallituksen» että 
»hallinnon»  ja  vastaavasti »hallitusasiat» sekä »hallintoasiat».  

3  Merikoski,  Julkisoikeus  I s. 97-98;  Ståhlberg,  Yleinen  osa  s. 59-62.  Erichin 
luonnehdintaa  (Valtio-oikeus  II s. 7),  jonka mukaan »yleensä valtioneuvoston 
yksin ratkaistaviksi jäävät merkitykseltään verrattain toissijaiset  asiat. . .»  tuskin 
voidaan pitää  kovin  onnistuneena. Vrt. kuitenkin  s. 9. 

Ks.  Björksten  s. 86-112, 129-135.  Björkstev,  toteaa, että käytännössä  ei  ero 
senaatin  ja  valtioneuvoston toimivallan välillä ole  kovin  suuri:  »Det torde  cum  grano 
salis  kunna påstås, att  de  befogenheter senaten förr utövade  på  grund av  delega-
tion  från monarkens sida  nu  utövas av statsrådet  direkt  på  grund av  RF. RF har. 

 med andra ord ersatt  delegation.» (s. 133).  Myös eräät muut tutkijat ovat toden-
neet, että toimivallan jaossa tasavallan  presidentin  ja  valtioneuvoston välillä  on 

 havaittavissa piirteitä Venäjän  vallan  ajalta.  Ks.  Seitkari,  VY  1954-55 s. 25-34;  
Lindman  s. 18; Philip,  RISA  1956 s. 147-179, erik. s. 159.  

Merikoski,  Julkisoikeus  I s. 97-98;  Ståhlberg,  Yleinen  osa  s. 59-62. 
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eri lailla, jotka ovat MinisteriöL  (L  valtioneuvoston ministeriöiden luku-
määrästä  ja  yleisestä toimialasta  30. 3. 1922/78)  sekä VNRatkL  (L  asiain 
ratkaisemisesta valtioneuvostossa  ja sen  ministeriöissä  30. 3. 1922/79). 

 Näistä laeista  ensin  mainittu  on  tavallinen laki, VNRatkL sensijaan  on 
 säädetty perustuslain säätämisen järjestyksessä. Sanottujen lakien  syn-

tyvaiheita  ja  sisältöä selostetaan tarkemmin jäljempänä. Yksityiskohtai-
set säännökset valtioneuvoston toiminnasta sisältyvät  17. 12. 1943 asetuk

-sena.  annettuun valtioneuvoston ohjesääntöön (VNOS  995/43).  
Kirjallisuudessa  on  aikaisemmin keskusteltu siitä, tarkoittaako 

sääntö, jonka mukaan valtioneuvostolla  on  hallinnon alalla yleinen toi-
mivalta, valtioneuvostoa suppeammassa vai laajemmassa merkityksessä. 
Niinpä  Erich on  asettunut ensinmainitun vaihtoehdon kannalle. Hyvönen 
puolestaan  on  esittänyt käsityksen, jonka mukaan valtioneuvosto  on 
toimivaltasäännösten  yhteydessä käsitettävä laajemmassa merkityk-
sessä.6  - Lienee todettava, että  HM 40 §:n  mukaan valtioneuvoston 
yleisistunnon toimivalta  on  periaatteessa ensisijainen. VNRatkL, joka 

 on  muuttanut  HM 40  ja  41 §:ää  sikäli kuin  ne  ovat ristiriidassa maini-
tun  lain  kanssa,  on  edelleenkin säilyttänyt tämän periaatteellisen raken-
neiman, vaikka  lain 2 §:n 3  momentissa onkin valtuutettu asetuksella 
siirtämään toimivaltaa yleisistunnolta ministeriöille.  Käytännössä  ei  siitä 
seikasta, että jokin. asia kuuluu »valtioneuvoston toirnivaltaan», voida 
tehdä mitään johtopäätöksiä siihen nähden, onko asia ratkaistava val-
tioneuvoston yleisistunnossa vaiko asianomaisessa ministeriössä. Vastaus 
tähän kysymykseen löydetään tutkimalla VNRatkL:n  ja  VNOS:n  asian-
omaisia säännöksiä.  

B.  TASAVALLAN  PRESIDENTIN  JA  VALTIONEUVOSTON 
VÄLISET TOIMIVALTA,SUHTEET HALLINTOASIOISSA 

Edellä  on V  luvussa selvitetty, missä määrin  ja  miten tasavallan 
presidentti voi siirtää valtioneuvostolle päätösvaltaansa  tai  päinvastoin 
pidättää ratkaistavakseen valtioneuvoston toimivaltaan kuuluvia  hal-
lintoasioita.  On  miltei itsestään selvää, ettei valtioneuvosto yksipuoli-
sesti voi kaventaa tasavallan  presidentin toimivaltaa hallintoasioissa. 

 HM  luettelee yksityiskohtaisesti  ne  hallintoasiat,  jotka  on  tasavallan  pre- 

6 Ks. Erich,  Kompetensfördelning  s. 111;  Hyvönen,  JFT  1930 s. 340-354, erik. 
s. 349-350. 
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sidentin  päätettävä. Valtioneuvoston ryhtyminen tuollaisiin asioihin 
merkitsisi perustuslain rikkomista  ja  yritystä olennaisessa kohden muut-
taa valtiosääntöä. Sanotunlainen päätösvallan siirtäminen olisi oikeu-
denvastaista, mikä tässä yhteydessä tarkoittaa HM:oon sisältyvien orga-
nisaationormien loukkaamista. Sama sääntö pätee hyvällä syyllä myös-
kin niihin asioihin nähden, joissa tasavallan  presidentin  toimivalta perus-
tuu tavalliseen lakiin  tai  asetukseen. Tämän  kannan  perusteluksi voi-
taneen tyytyä viittaamaan niihin näkökohtiin, jotka  on  esitetty edellä 

 IV  luvun  C-jaksossa. 
Voiko valtioneuvosto sitten yksipuolisesti siirtää (alistaa) tasavallan 

 presidentin  ratkaistavaksi asian, joka yleisen  normin  mukaan kuuluu 
valtioneuvoston päätettäviin? Kieltävän vastauksen puolesta puhuvat 
tässäkin  ne  yleiset näkökohdat, jotka  on  tuotu esiin  IV  luvun  C-jaksossa. 
Erityisesti  on  kuitenkin vielä korostettava sitä seikkaa, että päätösvallan 
siirtäminen valtioneuvoston yleisistunnolta tasavallan presidentille  hal-
lintoasiassa  merkitsisi yksityisen kannalta sitä, että  hän  menettäisi oikeu-
den valittaa päätöksestä, jolla asia ratkaistaan. HVa1L  4 §:n  mukaan voi 
valtioneuvoston päätöksestä tehdä oikeusvalituksen KHO:een. Sään-
nönmukainen valitus tasavallan  presidentin  päätöksestä  ei  sitävastoin 

 ole sallittu.7  Painavat oikeusturvanäkökohdat tukevat siten edellä esi-
tettyä sääntöä, jonka mukaan valtioneuvosto  ei  voi siirtää päätösval-
taansa tasavallan presidentille. 

Tässä kohden  on  syytä palauttaa mieliin  HM 41 §,  jonka mukaan 
presidentillä  on  tietty valta asetuksella pidättää ratkaistavakseen asioita, 
jotka kuuluvat valtioneuvoston toimivaltaan. Edellä  on V  luvun  D- 
jaksossa tultu siihen tulokseen, että sanottu  presidentin pidättämisvalta 

 rajoittuu asioihin, joissa valtioneuvoston toimivalta perustuu asetukseen 
 tai  valtioneuvoston päätökseen  tai  joissa valtioneuvoston toimivalta, kir-

joitetun säädöksen •puuttuessa, perustuu siihen, että valtioneuvoston 
toimivalta hallinnon alalla  on  yleinen.  Jos  valtioneuvosto tällaisessa, 

 presidentin pidättämisvallan  piiriin kuuluvassa asiassa haluaisi siirtää 
päätösvaltaansa presidentille, voisi  se valmistuttaa  ja  presidentille esi-
tellä päätösvallan siirtoa koskevan asetusehdotuksen.  Jos  presidentti 
puolestaan päättäisi antaa esitetyn asetuksen, tulisi siirto  sillä  toteute-
tuksi. Kielteisessä tapauksessa asia raukeaisi.  

Ks.  Kastari, Juhiajulkaisu T. M.  Kivimäki  s. 176-177. 
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C.  PÄÄTÖSVALLAN SIIRTÄMINEN VALTIONEUVOSTON  
YLEISISTUNNOLTA MINISTERIÖILLE  TAI  MUILLE 

VIRANOMAISILLE  

1.  Katsaus kehitykseen 

Venäjän  vallan  aikana, keisarillisessa Suomen senaatissa oli asioiden 
kolleginen käsittely alunperin sääntönä. Senaatin talousosaston toimi-
tuskuntien päälliköillä, senaattoreilla,  ei  ollut itsenäistä päätösvaltaa. 
Käytännössä oli kuitenkin pakko vähitellen siirtää asioita toimituskun-
tien ratkaistaviksi, mikä sai ensi kerran muodollisen vahvistuksen  21. 4. 
1841  annetulla manifestilla, joka kuitenkin oikeutti toimituskunnat 
tekemään  vain  senaatin aikaisempien päätösten toimeenpanoa koske-
via ratkaisuja. Toimituskuntien valtaa ratkaista asioita lisättiin vuo-
sina  1859, 1863, 1869  ja  1887 annetuilla  asetuksilla. Näiden muutosten 
kautta Suomessa  Björkstenin  mukaan itse asiassa omaksuttiin eräänlai-
nen ministerihallintojärj estelmä  (administrativ  ministerstyrelse  ex  ana-
logia). Niinpä viime vuosisadan lopulla  jo  melkoinen määrä asioita rat-
kaistiin senaatin talousosaston toimituskunnissa, jossa päätösvaltaa 
käytti toimituskurman päällikkönä oleva senaattori. Senaatin ohjesään-
nön muutoksella  8. 11. 1917  omaksuttiin tähän kehitykseen liittyen ns. 
luettelojärjestelmä. Ohjesäännön  18-20 §:ssä lueteltiin  ne  asiat,  jotka 
oli käsiteltävä senaatin talousosaston täysistunnossa  tai  jaostossa. Ohje-
säännön  20 §:n  mukaan oli kaikki  ne  asiat,  joita  ei  18  ja  19 §:ssä  nimen-
omaan mainittu, ratkaistava asianomaisessa toimituskunnassa. 8  Sanottu 
muutos oli periaatteellisesti erittäin tärkeä. Siinä ensimmäistä kertaa 
sovellettu järjestelmä omaksuttiin sittemmin  v. 1922  annetussa valtio-
neuvoston ohjesäännössä  (1922 VNOS)  ja  edelleen voimassaolevassa 
VNOS:ssä..  

HM  ei  noudattanut valtioneuvoston  ja  ministeriöiden väliseen toimi- 
vallan  jakoon nähden sitä menetelmää,  jota  8. 11. 1917  lukien oli ryh-
dytty soveltamaan.  HM 40 § :n  mukaan valtioneuvostolle kuuluvat  asiat 

 käsitellään yleisessä istunnossa, mikäli  ei  jonkinlaatuisia  asioita ole ase-
tuksella uskottu ministeriön päällikkönä olevan  ministerin päätettäviksi. 

 Tämän säännöksen mukaan yleisistunnon toimivalta  on  selvästi tarkoi-
tettu ensisij aiseksi.°  

O  Rauhala  I s. 279-281, 377-378, II s. 95-96, 133-140, 441-445;  Björksten  
s. 100, 104-105, 116-117;  Kastari,  LM 1947 s. 32-33. 

0  Perustuslakikomitea  s 33-34,  korostaa kollägisen käsittelyn etuja valtio-
neuvostossa: »Valtioneuvostolle kuuluvain asiain käsittelyyn nähden -katsoo  Ko- 

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


VNRatkL:n  syntyvaiheet 	 113 

On  selvää, että maan itsenäistymisen jälkeinen kehitys antoi  valtio-
neuyostolle  paljon uusia tehtäviä, jollaisia senaatilla  ei  aikaisemmin 
ollut. Sentähden tuli kysymys valtioneuvoston organisaation kehittä- 
misestä pian ajankohtaiseksi. Hallitus antoi vuoden  1921  valtiopäivillä 
eduskunnalle esityksen  (Hall. es.  N:o  7)  laiksi valtioneuvostosta sekä 
laiksi valtiosihteerien asettamisesta valtioneuvostoon  ja  esittelijäin  oikeu-
desta lopullisesti ratkaista eräitä asioita. Esitys sisälsi säännökset, joita 
edellytetään  HM 38 §:n 2  momentissa. Edelleen haluttiin selventää tasa-
vallan  presidentin  ja  valtioneuvoston välistä toimivaltarajaa. Tämän 
ohessa oli desentralisointi eräänä lakiehdotusten päätarkoituksena. Siitä 
lausuttiin hallituksen esityksen perusteluissa  min.  seuraavaa: 

»  Suomen tultua riippumattomaksi valtioksi  on  valtioneuvoston 
asema muuttunut olennaisesti toiseksi kuin mikä senaatilla oli Suo-
men ollessa Venäjän yhteydessä. Valtioneuvosto  on  saanut tehtäviä, 
joista senaatin ennen  ei  tarvinnut huolehtia. Runsaan osan  sen  työ- 
ajasta  vie  nyt yleispolitiikan hoitaminen, jonka vuoksi juoksevia 
asioita varten  jää  verrattain rajoitettu aika.  On sentähden  tarpeel-
lista valtioneuvoston työtaakan huojentamiseksi tuntuvasti lisätä nii-
den asiain lukua, jotka voidaan lopullisesti ratkaista eri ministe-
riöissä.» 

Tarkasteltaessa hallituksen esitykseen sisältyvää kahta lakiehdo-
tusta  on  todettava, että niiden mukaan jäi avoimeksi miten aiottu toimi- 
vallan  siirtäminen valtioneuvoston yleisistunnolta ministeriöille toteu-
tettaisiin. Hallituksen esitykseen oli tosin liitetty eduskunnalle tiedoksi 
luonnos asetukseksi, joka sisälsi valtioneuvoston ohjesäännön  ja  josta 
vastaus sanottuun kysymykseen kävi ilmi. Luonnoksen  1 §:ssä  oli näet 
lueteltu kaikki  ne  asiat,  jotka olisi käsiteltävä valtioneuvoston yleisessä 

mitea  olevan puoltaminen, että  se  yleensä, samaten kuin nykyään talousosastossa, 
järjestetään kollegiseksi  (34 §),  koska sellainen järjestys tarjoo suurempaa var-
muutta siitä, että harkinta tulee kaikinpuolinen, mikä etu Komitean käsityksen 
mukaan painaa tuntuvasti enemmän kuin  se  haitta, että asiain ratkaisu käy hi-
taammin kuin  jos,  niinkuin eräissä maissa  on  laita, päätösvalta olisi uskottu yksi-
tyisille ministereile. Mainittua haittaa voi muuten melkoisesti vähentää,  jos, 

 niinkuin ehdotuksessa  on  tehty, varataan mandollisuus jättää osaston päällikkönä 
olevan  ministerin ratkaistaviksi  vähemmän tärkeät  asiat,  ja kävisihän sen  ohessa 
eräänlaatuiset  asiat  suuremman desentralisatsionin aikaansaamiseksi siirtän  isen 
keskusvirastoihin.  Niin sanotun ministerihallituksen voimaan saattamisen Suo-
messa  ei  Komitean mielestä pitäisi  tulla  kysymykseen, koska sellainen asiain  kä-
sittelyjärjestys  ei  olisi täkäläisten olojen mukainen.»  Kuten  havaitaan, komitea 
nimitti ehdotuksessaan ministeriöitä »osastoiksi» (ks. ehdotuksen  32 §). 
8 
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istunnossa. Luonnoksen  2 §:n  mukaan  asiat,  joita  ei  oltu mainittu  1 
§:ssä,  ratkaistiin asianomaisessa ministeriössä. - Sensijaan hallituksen 
esitys sisälsi jokseenkin yksityiskohtaisia säännöksiä ministeriölle kuu-
luvan päätösvallan siirtämisestä edellä tarkoitetuille valtiosihteereille. 
Tätä kysymystä selostetaan tarkemmin jäljempänä  VII  luvussa. 

Eduskunnan perustuslakivaliokunnassa  ei  hallituksen esitykseen oltu 
tyytyväisiä, vaan  se  muokattiin perusteellisesti uudelleen.' 0  Valiokunta 
oli sitä mieltä, että HM:n edellyttämä laki ministeriöiden lukumäärästä 

 ja  yleisestä toimialasta oli säädettävä erikseen sisällyttämättä siihen 
säännöksiä, jotka olisi käsiteltävä perustuslain säätämisjärjestyksessä  ja 

 jollaisia hallitus oli sisällyttänyt molempiin lakiehdotuksiin. Valiokun-
nan mielestä oli säännökset tasavallan  presidentin,  valtioneuvoston  ja 

 eri ministeriöiden toimivallan rajoista sekä esittelijäin valtuuttamisesta 
ministeriön päällikön puolesta ratkaisemaan erinäisiä asioita siirrettävä 
eri lakiin asiain ratkaisemisesta valtioneuvostossa  ja sen  ministeriöissä, 
joka laki olisi käsiteltävä (vuoden  1906)  VJ  60 §:n säätämässä  järjes-
tyksessä.  Ensin  mainittuun lakiin kuuluivat hallituksen edellisestä laki-
ehdotuksesta  1-4 §,  jälkimmäiseen lakiin valiokunta sijoitti edellisen 
lakiehdotuksen  5  ja  6 §:n  sekä esityksen  koko  jälkimmäisen lakiehdo-
tuksen. 

Perustuslakivaliokunnan ajatus tuli eduskunnassa hyväksytyksi. 
Eduskunta kuitenkin teki suuren valiokunnan ehdotuksen mukaisesti 
lakiin asiain ratkaisemisesta valtioneuvostossa  ja sen  ministeriöissä 
eräitä muutoksia, joilla tuli, olemaan tärkeä merkitys  ja  jotka nähtävästi 
vaativat myöhemmin 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 

pidätetty tasavallan presidentille taikka laissa  tai asetuksessa  ole 
uskottu ministeriölle tahi muulle viranomaiselle. 

Suuren valiokunnan mietinnössä sanottu kohta sai kuitenkin seuraavan 
sanamuodon, joka jäi lopulliseksi: 

Valtioneuvoston tulee ratkaista kaikki hallitus-  ja  hallintoasiat, 
 joita  ei  hallitusmuodossa, muussa laissa  tai asetuksessa  ole pidätetty 

tasavallan presidentille  tai  uskottu ministeriölle tahi muulle viran-
omaiselle.  

10  Perustuslakivaliokunnan mietintö N:o  7/1921 Vp. 
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Perustuslakivaliokunnan mietinnössä oli VNRatkL:n  3 §:n 1  mo-
mentti näin kuuluva: 

Ministeriössä lopullisesti ratkaistavia ovat hallitus-  ja  hallinto- 
asiat,  jotka lailla  tai  asetuksella niiden ratkaistaviksi uskotaan taikka 
joita  ei  valtioneuvoston  ohjesäännössä  ole pidätetty valtioneuvoston 
yleisessä istunnossa käsiteltäviin.  
(Kursivointi  kirjoittajan) 

Suuri valiokunta kuitenkin poisti edellä kursivoituina olevat sanat. 
Eduskunnan vastaus oli suuren valiokunnan mietinnön mukainen. 

Tämän muutoksen kautta kävi epäselväksi, miten  toimivallan siirtä-
minen valtioneuvostolta ministeriölle  tai  muulle viranomaiselle oli 
tapahtuva. Tarkoituksena lienee alunperin ollut, että  se  voisi tapahtua 
asetuksella. Tähän viittaa selvästi  2 §:n 3  momentti, jonka mukaan 
ministeriön ratkaistaviksi »älköön kuitenkaan asetuksella siirrettäkö 
nimitysasioita. . .« Käytännössä kysymys ratkaistiin hallituksen alun-
perin suunnittelemalla tavalla. Samana päivänä kuin MinisteriöL  ja 

 VNRatkL  vahvistettiin  ja  allekirjoitettiin, eli  30. 3. 1922,  annettiin uusi 
valtioneuvoston ohjesääntö  (1922 VNOS).  Sanotun ohjesäännön  1 §:ään 

 sisältyi  15  kohtaa käsittävä luettelo asioista, jotka oli valtioneuvoston 
lopullisesti päätettävä. Viimeinen eli  15-kohta käsitti  »asiat,  joista val-
tioneuvosto  on  päättä-iyt, että  ne  ovat ratkaistavat yleisessä istunnossa». 
Ohjesäännön  2 §:n 1  momentin  mukaan  asiat,  joita  ei  mainittu  1 §:ssä, 

 ratkaistiin lopullisesti asianomaisessa ministeriössä.  Jos  ministeri kat-
soi, että joku hänen päätösvaltaansa kuuluva asia  on  niin laajakantoinen 

 tai  periaatteellisesti tärkeä, ettei hänen yksin tulisi sitä ratkaista, tuli 
hänen alistaa valtioneuvoston päätettäväksi, onko asia yleisessä istun-
nssa ratkaistava  (2 §:n 2  momentti). 

Kysymys  1922 VNOS 1  ja  2 §:n  laillisuudesta herätti aikanaan kes-
kustelua.  Erich  katsoi, että ohjesäännön  1  ja  2 §  tosin näyttivät olevan 
ristiriidassa  HM 40 § :n  kanssa, jonka mukaan asiain ratkaisu yleisistun-
nossa oli sääntö  ja  ratkaisu ministeriössä poikkeus. Tämä ristiriita oli 
Erichin  mukaan kuitenkin  vain  muodollinen. Oli näet helpompi luetella 

 ne  asIat,  jotka ratkaistaan valtioneuvoston yleisistunnossa, kuin kaikki 
 ne  vähempirnerkitykselliset  asiat,  jotka ratkaistiin ministeriöissä. Hal-

litusmuodon omaksuman kollegisen periaatteen prioriteetti oli katsot-
tava tunnustetuksi edellä selostetulla  1922 VNOS 2 §:n 2  momentin 
säännöksellä. 11  Eräässä toisessa yhteydessä  Erich  puhuu »lainsäädän- 

11 Erich,  Kompetensfördelning  s. 120-121.  
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nöllisestä epäjohdonmukaisuudesta»,  jonka  hän  kuitenkin näyttää tar-
koituksenmukaisuussyistä hyväksyvän. 12  Hyvönen puolestaan totesi, 
että VNRatkL  5 §:n  mukaan oli nimenomaan tarkoituksena muuttaa 

 HM 40  ja  41 §:ää  sikäli kuin  ne  olivat ristiriidassa VNRatkL:n kanssa. 
VNRatkL  ja  1922 VNOS,  jonka  1  ja  2 §:n  säännösten laillisuudesta  ei 

 ollut epäilystä, olivat tehneet asioiden ratkaisemisesta ministeriössä sään-
nön. Sensijaan niiden ratkaisu valtioneuvoston yleisistunnossa oli kat-
sottava ohjesäännön  1 §:ssä  mainittuihin tapauksiin rajoittuvaksi poik-
keukseksi.  Hyvösen mukaan  Erichin  tulkinta oli lisännyt epävarmuutta 
siitä, missä  on  valtioneuvoston  kollegion  ja  eri ministeriöiden ratkaisu- 
vallan raja. 13  Niinpä oli käytännössä syntynyt epätietoisuutta siitä, voi-
tiinko toimivallan siirto valtioneuvoston yleisistunnolta ministeriölle 
suorittaa yksinkertaisesti  vain  poistamalla jokin asia  1922 VNOS 1 §:ään 

 sisältyvästä luettelosta. 
Hallitus antoi vuoden  1930 II  valtiopäivillä eduskunnalle esityksen 

asiain ratkaisemisesta valtioneuvostossa  ja sen  ministeriöissä annetun 
 lain  muuttamisesta (N:o  45/1930 II Vp.).  Esityksen perusteluissa tode-

taan, että ilM  40 §:n 1  momentin  ja  41 §:n 1  momentin  säännöksiä oli 
tulkittu siten, ettei katsottu voitavan asetuksella siirtää ministeriön rat-
kaistavaksi asioita, jotka perustus-  tai  muun  lain  mukaan kuuluvat val-
tioneuvostolle. Asiain lukumäärän yhä kasvaessa oli kuitenkin käynyt 
tarpeelliseksi siirtää ministeriöiden päätettäväksi myöskin perustus-  tai 

 muussa laissa mainittuja vähempiarvoisia asioita, jotka liiaksi rasittivat 
yleistä istuntoa  »ja  mutkallisen lainsäädäntömenettelyn  välttämiseksi  se 

 pitäisi voida tehdä asetuksella». Jotta tämä kävisi selvästi mandolliseksi, 
hallitus ehdotti siitä otettavaksi nimenomaisen säännöksen VNRatkL  2 
§ :ään.'4  Eduskunta hyväksyi hallituksen esityksen, perustuslain säätä-
misjärjestyksessä muuttamattomana. Laki vahvistettiin  ja  allekirjoitet-
tiin  6. 2. 1931 (49/31).  Näin tuli selvästi säädetyksi, että lakiin, jopa 
perustuslaklinkin sisältyviä toimivaltasäännöksiä voidaan asetuksella 
muuttaa, kun  on  kysymyksessä valtioneuvostolle kuuluvien hallitus-  ja 

 hallintoasioiden  siirtäminen ministeriön ratkaistavaksi. VNRatkL  2 §:n 
3 momenttiin  sisältyy kuitenkin luettelo asioista, joita  ei  voida asetuk-
sella siirtää valtioneuvostolta ministeriölle. Siten  ei  ministeriölle saada 
uskoa hallinnollisen, oikeudellisen  ja  kirkollisen jaoituksen muuttamista  

12  Valtio-oikeus  II s. 42.  
'  Hyvönen,  JFT  1930 s. 340-348. 
14  Hallituksen esitys perustui lainvalmistelukunnan laatimaan ehdotukseen.  Ks.  

Lainvalmistelukunnan julkaisnja 1930: 2. 
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koskevia asioita,  ei  nimitysasioita  eikä valituksia virkaehdotuksista 
niissä nimitysasioissa, jotka tasavallan presidentti  tai  valtioneuvosto rat-
kaisee,  ei  myöskään valituksia keskusvirastojen  ja  lääninliallitusten  vir-
kanimityksistä eikä erivapauden myöntämistä asetuksella säädetyistä, 
yliopistossa  tai  teknillisessä korkeakoulussa suoritettavaa  tai  siihen ver-
rattavaa tutkmtoa edellyttävistä kelpoisuusehdoista valtion virkaan  tai 

 toimeen.  

2.  Eräitä tulkintakysymyksiä 

Kysytään, voidaanko muulla tavoin kuin lailla  tai  asetuksella siirtää 
valtioneuvostolle kuuluvaa toimivaltaa ministeriölle? Voitaisiinko  se 

 tehdä esim. valtioneuvoston päätöksellä, jolloin kysymyksessä olisi  hal.-
lintovallan delegoiminen  sanan varsinaisessa merkityksessä? Kun ottaa 
huomioon  HM 40  ja  41 §:n  sekä VNRatkL  2  ja  3 §:n  säännökset,  on 

 kysymykseen selvästi vastattava kielteisesti. Sanotuissa säännöksissä  on 
 aivan ilmeisesti säännelty kaikki  ne  tavat, joilla toimivallan siirtäminen 

voi tapahtua. Kuitenkin voitaneen lailla valtuuttaa valtioneuvosto  sur-
tärnään toimivaltaansa  tietyissä asioissa ministeriölle. Mutta tällainen 
valtuus voinee käsittää  vain  tarkoin rajoitetun asiaryhmän eikä  se  voi 
sisältää yleistä  valtuutusta.  Jos  valtioneuvostolle tandottaisiin antaa 
yleinen valtuus delegoida toimivaltaansa, olisi sitä koskeva laki ilmeisesti 
säädettävä perustuslain säätämisjärjestyksessä. 

Valtioneuvostolle perustus-  tai  muun  lain tai  asetuksen nojalla kuu-
luvan päätösvallan siirtäminen muulle hailintoviranomaise  ile  kuin minis-
teriölle voi tapahtua  vain  muuttamalla  ko. toimivaltasäännöksiä  samassa 
järjestyksessä kuin  ne  on säädettykin. VNRatkL 2 §:n 3  momentti, 
jonka tarkoituksena  on  helpottaa valtioneuvostolle perustus-  tai  muun 

 lain  mukaan kuuluvan toimivallan siirtämistä ministeriölle,  ei  koske 
muita toimivallan siirtoj  a. 15  

Mitä edellä  on  lausuttu,  ei  tarkoita sitä, etteikö valtioneuvosto voisi 
antaa ministeriölle  tai  muullekin viranomaiselle tehtäviä, jotka liittyvät 
valtioneuvoston  tekemien  päätösten toimeenpanoon  ja  niiden noudatta-
misen valvontaan. Itse asiassa tällainen menettely, joka kuuluu osana  

15  Valtionhallinnon organisaation nudistamiskomitean  mietinnössä  II  ehdote-
taan, että päätösvallan siirtämistä koskeva valtuutus laajennettaisiin koskemaan 
myös tekstissä esitettyä tapausta, jolloin päätösvaltaa tandotaan siirtää  valtio

-neuvostolta  jollekin ministeriötä alemmalle hallintoviranomaiselle.  K.  VOK  II s. 
5-6. 
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hallinnon johtoon  ja  valvontaan,  ei  ole päätösvallan siirtämistä. Sitä 
koskeva valtuus voitaneen johtaa  HM 2 §:n 3 momentista  ja  44 §:n 
2 momentista. 

VNRatkL  2 § :n 3 momenttiin  sisältyvä luettelo asioista, joita  ei  voida 
asetuksella siirtää ministeriön ratkaistaviksi,  on  käytännössä aiheuttanut 
eräitä tulkintavaikeuksia. Luettelossa mainitaan  mm.  nimitysasiat.  Tä-
män vuoksi  on  eräissä tapauksissa katsottu, ettei nimitysvaltaa voitaisi 
asetuksen muutoksella siirtää valtioneuvostolta ministeriölle edes sel-
laisessa tapauksessa, jossa tuo nimitysvalta ennestään perustuu asetuk-
seen. 16  Tällaista johtopäätöstä  on  kuitenkin pidettävä virheellisenä. 
VNRatkL  2 §:n 3  momentin  kiellon tarkoituksena  on  ollut estää siirtä-
mästä HM:oon  tai  muuhun lakiin perustuvaa nimitysvaltaa asetuksella 
valtioneuvostolta ministeriölle.  HM 88 §:n 2  momentin  2-kohta sekä 
saman pykälän  3  momentti eivät edellytä, että valtioneuvosto olisi 
tasavallan  presidentin  ohella ainoa viranomainen, jolla  on toimivaltaa 
nimitysasioissa.  Päinvastoin, sanotuista säännöksistä käy ilmi, että myös 
lääninhallituksilla, » virastojen hallituksilla»  ja  »muilla viranomaisilla» 
voi olla nimitysvaltaa. Käytännössä tuo nimitysvalta useimmiten perus-
tuu asetukseen eikä lakiin, puhumattakaan perustuslaista. VNRatkL 

 2 §:ri 3  momentin  tarkoituksena  ei  tietenkään ole ollut kieltää muutta
-masta  asetuksella johonkin asetukseen sisältyviä toimivaltasäännöksiä! 

- Edellä sanotusta voidaan nähdäkseni tehdä  se  johtopäätös, että mil-
loin valtioneuvoston nimittämisvaltá perustuu pelkästään asetukseen, 
sanottu nimittämisvalta voidaan asetuksella siirtää ministeriölle  tai 

 muullekin viranomaiselle  sen  mukaan kuin  on tarkoituksennukaista. 
 Mitään oikeudellista estettä  ei  tuollaiselle siirrolle ole olemassa. 17  

VNOS  12 §:n 1 inornentin 19-kohdan mukaan valtioneuvoston yleis- 
istunnossa  on  päätettävä  asiat,  jotka vuonna  1931 tai  myöhemmin anne-
tun  lain tai  asetuksen mukaan kuuluvat valtioneuvostolle, mikäli niitä  

16  Näin  on  asianlaita suurimmalta osalta niihin virkoihin nähden, joihin nimit-
tämisestä  HM  ei  sisällä toimivaltasäännöksiä.  Vain  harvoissa tapauksissa näyttää 
nimitysvalta perustuvan tavalliseen lakiin.  Ks.  VOK  III,  johon sisältyy selvitys 
toimivaltasäännöksistä nimitysasioissa.  

17  Valtionhallinnon. organisaation uudistamiskomitea  On II  mietinnössään eh-
dottanut, että VNRatkL  2 §:n 3  momenttiin  sisältyvä kielto tiettyjen asioiden 
siirtämisestä asetuksella valtioneuvostolta ministeriölle kumottaisiin. Tätä ehdo-
tustaan komitea perustelee  sillä,  että  ko. asiaryhmät  eivät ole-kauttaaltaan luon-
teeltaan niin laajakantoisia, ettei mikään desentralisointi voisi niiden osalta  tulla 

 kysymykseen. Komitean mielestä olisi desentralisoinnin tarpeellisuus myös tässä 
tarkoitéttujen asioiden osalta voitava harkita kussakin tapauksessa erikseen. - 
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ei  ole uskottu ministeriön ratkaistaviksi. Vuoden  1931  joutuminen 
»vedenjakajan» asemaan johtuu nähtävästi pelkästään siitä käytännöl-
lisestä syystä, että  1922 VNOS 1 §:ään  sisältyvä luettelo asioista, jotka 

 on  valtioneuvoston yleisistunnossa ratkaistava, tarkistettiin  6. 2. 1931 
 annetulla asetuksella, jolloin toimivallan  jako yleisistunnon  ja  ministe-

riöiden välillä toteutettiin sellaisena kuin  se  silloisen lainsäädännön  ja 
 vallitsevién  olojen kannalta näytti tarkoituksenmukaiselta. Luettelon 
 17-kohtaan otettiin tällöin »uuden  lain tai  asetuksen mukaan valtioneu-

vostolle kuuluvat  asiat,  mikäli niitä,  ei  uskota ministeriön ratkaistaviksi». 
Kun valtioneuvoston ohjesääntö vuonna  1943  uudistettiin, tyydyttiin 
tämä kohta jättämään asiallisesti ennalleen. Selostetusta säännöksestä  on 

 saattanut käytännössä aiheutua, että milloin ennen yuotta  1931  annettu 
laki  tai  asetus  on  uusittu  ja  jokin siihen sisältynyt toimivaltasäänn,ös, 
joka  on  määrännyt asian valtioneuvoston toimivaltaan,  on  jätetty enti-
selleen,  on  seurauksena ollut asian siirtyminen ministeriön toimivallasta 
valtioneuvoston yleisistunnon toimivaltaan. Tällainen muutos  on  saat-
tanut tapahtua aivan huomaamatta  ja  ilman että mitkään asialliset syyt 
olisivat vaatineet tojmivallan siirtämistä ylöspäin. Johtopäätös  on  kui-
tenkin nähdäkseni selvä. Pelkästään  sillä  perusteella, että VNOS aikai-
semmin  on  siirtänyt toimivallan ministeriölle,  ei  voida syrjäyttää lakiin 
si.sältyvää toimivaltasäännöstä siten, että toimivalta edelleenkin kuuluisi 
asianomaiselle ministeriölle. 18  On  siten olemassa  se  mandollisuus, että 

 kuta  kauemmaksi ajassa tullaan vuodesta  1931,  sitä enemmän asioita 
siirtyy takaisin valtioneuvoston toimivaltaan!  

D.  PÄÄTÖSVALLAN SIIRTÄMINEN ALEMMALTA VIRAN- 
OMAISELTA VALTIONEUVOSTON YLEISISTUNNOLLE 

VNRatkL  säädettiin, jotta helpotettaisiin tarpeelliseksi osoittautu-
nutta desentralisointia,  so.  lähinnä päätösvallan siirtämistä valtioneuvos-
ton yleisistunnolta ministeriöille. Saattaa kuitenkin käydä tarpeelliseksi 
siirtää ministeriölle  tai  muulle hallintoviranomaiselle kuuluvaa päätös-
valtaa valtioneuvostolle. Miten tuollainen päätösvallan siirtäminen voi 
tapahtua? Kun ottaå huomioon  ne  periaatteet  ja  näkökohdat, jotka  on 

18,  Samalla kannalla näyttää olevan  KHO  1952 II 228. Asia  koski eläke- 
oikeuden palauttamista, josta sisältyy säännöksiä virkamieseläkkeistä  30. 9. 1950 

 annetun  lain (459/50) 12 §:ään.  Aikaisemmin vastaavat, mutta jossakin määrin 
asiallisesti poikkeavat säännökset sisältyivät valtion viran-  tai toimenhaltijan 

 oikeudesta eläkkeeseen  30. 12. 1924  annettuun lakiin. 
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esitetty edellä  IV  luvun  C-jaksossa, tullaan siihen tulokseen, ettei valtio-
neuvosto voi ilman erityistä lakiin  tai  asetukseen sisältyvää valtuutusta 
ottaa ratkaistavakseen ministeriölle kuuluvaa asiaa. 

Esimerkin päätösvallan pidättämiseen valtuuttavasta säärmöksestä 
tarjoaa VNOS, jonka  12 §:n 1  momentin  18-kohdan mukaan yleisistun-
nossa  on  ratkaistava  asiat  »jotka valtioneuvosto  on  määrännyt yleisistun-
nossa käsiteltäviksi». VNOS  13 §:n 2  momentin  mukaan tulee  ministerin, 

 joka katsoo, että jokin ministeriön päätösvaltaan kuuluva asia  on  niin 
laajakantoinen  tai  periaatteellisesti tärkeä, ettei ministeriön tulisi sitä 
ratkaista, alistaa valtioneuvoston päätettäväksi, onko asia yleisistunnossa 
ratkaistava. 

Saatetaan kysyä, voiko valtioneuvosto ainoastaan  ministerin  aloit-
teesta ottaa ratkaistavakseen ministeriön päätösvaltaan kuuluvan 
asian? 19  Nähdäkseni näin  ei  ole asianlaita.  Jos  olisi tarkoitettu, että 
valtioneuvosto voi pidättää ratkaistavakseen ministeriön toimivaltaan 
kuuluvan asian ainoastaan  ministerin VNOS  13 §:n 2  momentin  mukai-
sesti tekemän alistuksen perusteella, olisi tämä tarkoitus ollut helposti 
ilmaistavissa. VNOS  12 §:n 1  momentin  18-kohta  ei  kuitenkaan sisällä 
mitään tähän viittaavaa rajoitusta. Valtioneuvoston oma-aloitteiseri 
pidättämisvallan puolesta puhuu  sekin,  että valtioneuvoston toimivalta 
HM:n  40  ja  41 §:n  mukaan  on  yleinen. Pidätysvaltaansa voinee valtio-
neuvosto käyttää niinhyvin yksittäistapauksissa kuin myös vahvista-
malla päätösvallan siirtoa koskevan abstraktisen organisaatiosäännöksen. 

Vielä  on  kysyttävä, minkälaatuisia asioita valtioneuvoston yleis- 
istunto voi VNOS  12  ja  13 §:n  edellä selostettujen säännösten nojalla 
pidättää ratkaistavakseen? Asioita, joissa ministeriön päätösvalta nojaa 
suoraan perustuslakiin  tai  lakiin,  ei  valtioneuvosto voine VNOS:n perus-
teella ottaa ratkaistavakseen. Tämän  kannan  puolesta puhuu  se  seikka, 
että VNOS  on  luonteeltaan asetus, jollaiseen  HM 28 §:n  mukaan  ei  saa 
ottaa säännöstä, joka sisältäisi  lain  muutoksen. Lienee pidettävä selvänä, 
että asetus, joka valtuuttaisi valtioneuvoston poikkeamaan  lain säännök-
sestä,  olisi  HM 28 §:n  vastainen. Edellä sanotusta seuraa, että valtio-
neuvoston pidättämisvalta rajoittuu asiothin, jotka kuuluvat ministeriöi-
den päätösvaltaan asetuksen  tai  sitä alempiasteisen organisaatiosäädök

-sen  perusteella. Edelleen pidätysvalta koskee asioita, jotka perustus-  tai 
 muun  lain ,  nojalla ovat olleet yleisistunnon ratkaistavia, mutta jotka 

VNRatkL  2 §:n 3  momentin  nojalla  on VNOS:llä tai  muulla asetuksella  

19  Tällä kannalla näyttää  Erich  olevan selostaessaan  1922 VNOS 1  ja  2 §:n 
 täysin vastaavia säännöksiä.  Ks.  Kompetensfördelning  s. 120-121. 
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siirretty ministeriön ratkaistavaksi. Vielä voitaneen katsoa, että val-
tioneuvoston pidätysvalta ulottuu asioihin, jotka pelkästään käytännössä, 
siis oikeastaan tavanomaisen oikeuden perusteella, kuuluvat ministeriön 
ratkaistaviin. Tällaiset  asiat  lienevät kuitenkin harvinaisia. 

Edellä  on  kosketeltu valtioneuvoston valtaa pidättää ratkaistavak
-seen  ministeriön päätösvaltaan kuuluvia asioita. Onko valtioneuvostolla 

(yleisistunnolla) valta pidättää ratkaistavakseen asia, joka kuuluu esim. 
keskusviraston  tai  lääninhallituksen päätösvaltaan?  Sen  mukaan, mitä 
edellä  IV  luvun  C-jaksossa  on  esitetty,  ei  mitään yleistä oikeutta siihen 
ole olemassa. 2° Tuollainen pidätysvalta vaatii erityisen valtuutuksen, 
joka  on  annettava ainakin samanasteisella  normilla  kuin  se  normi, johon 

 ko.  alemman viranomaisen toimivalta ennestään perustuu. 
Missä määrin ns. ennakollisen finanssivalvonnan alaan kuuluvissa 

asioissa tapahtuu päätösvallan siirtymistä ministeriöiltä  tai alemmilta 
 viranomaisilta valtioneuvoston yleisistunnolle, tarkastellaan lähemmin 

seuraavassa  E-j aksossa. 

E.  VALTIONEUVOSTON RAHA-ASIAINVALIOKUNTA. 
ENNAKOLLISEN FINANSSIVALVONNAN JÄRJESTELY 

Voidaan hyvällä syyllä kysyä, onko tässä tutkimuksessa aihetta käsi-
tellä ennakollisen finanssivalvonnan 21  alaan kuuluvia kysymyksiä. 
Finanssivalvonnan järjestelylle  on  näet ominaista, että  on  jokseenkin 
tulkirinanvaraista,  millä  viranomaisella  on  päätösvalta asioissa, jotka  on 

 saatettu finanssivalvonnan alaiseksi. Vastaavasti  on  myös kysymyksen- 
alaista, sisältyykö finanssivalvontaan mitään päätösvallan siirtoa. Edel-
leen  on  jo  tässä todettava, että useimmat niistä ratkaisuista, jotka  on  saa- 

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

OKa  1941 s. 39-40.  Oikeuskanslerin esityksestä KHO purki  ja  poisti valtio-
neuvoston  17. 7. 1941  antaman päätöksen, jolla yksityiselle verovelvolliselle oli 
myönnetty oikeus määrättyinä vuosina verotuksessa tehdä ylimääräisiä poistoja 
verotettavasta tulosta arvonvähennyksinä. (Esitystä perusteltiin  mm.  sillä,  että 
»verolautakunnan asiana  on... voixnassaolevien  yleisten säännösten nojalla vah-
vistaa arvonvähennykset...»)  Ks.  KHO 1942 1 21. 

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

21  Ennakollisella finanssivalvonnalla  tarkoitetaan tässä esityksessä ainoastaan 
VNOS  46  ja  47 §:ssä säänneltyä  valvontaa. Valtiontalouden valvonnan eli finanssi- 
valvonnan eri lajeista ks.  Purhonen,  Parlamentaarinen valtiontilintarkastus  s. 1-4, 

 hallinnon sisäisestä finanssivalvonnasta erik.  s. 159-175. 
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tettu finanssivalvonnan  alaisiksi, eivät lainkaan sisällä päätösvallan 
käyttämistä siinä merkityksessä kuin edellä  IV  luvun  A-jaksossa  on 

 esitetty. Finanssivalvonta koskee näet pääasiassa halimtokoneiston 
sisäisiä ratkaisuja  tai  ainakin ratkaisuja, jotka eivät sisällä julkisen  vallan 

 käyttämistä  sillä  tavalla, joka  on  ominaista hallintotoimien suorittami
-seile.  Mutta thrnä sääntö  ei  kuitenkaan ole poikkeukseton, kuten seuraa-

vasta esityksestä havaitaan. 
Valtioneuvoston raha-asiainvaliokuntaa  ja  ennakollista finanssival-

vontaa  koskevan esityksen sijoittaminen lukuun, joka koskee valtioneu-
voston yleisistuntoa, johtuu ensinnäkin siitä, että valtioneuvosto antaa 

 ne  lähemmät  säännökset, joista finanssivalvonnan laajuus riippuu 
(VNOS  47 §:n 2  ja  3 mom.),  sekä siitä, että eräissä tapauksissa  on 
finanssivalvonnan  piiriin saatettu asia alistettava valtioneuvoston yleis-
istünnon ratkaistavaksi (VNOS  47 §:n 4 mom.). 

Ennakollisen finanssivalvonnan  järjestely 

Valtioneuvoston raha-asiainvaliokuntaa  ja  ennakollista finanssival-
vontaa  koskevat pääsäännökset sisältyvät VNOS  46  ja  47 §:ään.  Raha- 
asiainvaliokunta  on  kuitenkin paljon vanhempaa perua,  sillä jo  v. 1917 

 muodostettiin senaattiin pysyvä valiokunta raha-asiain käsittelyä  var-
ten.22  Sitä koskeva säännös otettiin sittemmin  1922 VNOS 39 §:ään. 

 Vuoden  1922 VNOS:n  mukaan raha-asiainvaliokunta käsitteli valmista-
vasti valtioneuvostolle esiteltäviä asioita. Tärkeä muutos valiokunnan 
tehtävissä tapahtui  6. 2. 1932,  jolloin annetulla asetuksella  (53/32)  muu-
tettiin  1922 VNOS 39 §  siten, että valiokunnan tehtäväksi tuli käsitellä 
myös tietyt ministeriön toimivaltaan kuuluvat  asiat  ennen kuin  ne  rat-
kaistiin ministeriössä. Samalla lisättiin sanottuun pykälään uusi  3  mo-
mentti, jonka mukaan asia oli alistettava valtioneuvoston ratkaistavaksi, 

 jos  valiokunta  ei  hyväksynyt ministeriön ehdotusta  ja  jos  joku valio-
kunnan jäsen alistamista vaati. 

Raha-asiainvaliokunnan puheenjohtajana  on  pääministeri sekä jäse-
ninä valtiovarainministeri  ja  kaksi muuta ministeriä, joista toisen mää-
rää pääministeri  ja  toisena  on se  ministeri, jonka toimialaan käsiteltävä 
asia kuuluu. Tarpeen vaatiessa voi pääministeri määrätä vielä yhden 

 ministerin  jäseneksi valiokuntaan. Milloin valtiovarainministeriön toimi-
alaan kuuluvia asioita käsittelemään  on  kutsuttu toinenkin ministeri,  on 

 myös  hän  raha-asiainvaliokunnan jäsen (VNOS  46 §). 

22 Ks.  Kastari,  VY  1947 s. 93.  
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VNOS  47 §  sisältää säännökset siitä, mitä asioita  on  raha-asiainvalio-
kunnassa käsiteltävä. Sanotun pykälän  1  momentin  mukaan  on vålio

-kunnassa  valmistavasti  käsiteltävä  asiat,  joilla  on huomattavä  taloudelli-
nen merkitys  tai  jotka koskevat:  

1) valtion  tulo-  ja  rnenoarviota  tai  siihen tehtäviä lisäyksiä  tai  muu-
toksia;  

2) ehdollisten määrärahojen hyväksymistä; sekä  
3) määrärahan ylittämistä, milloin  se  menoarvion mukaan  on  sallit-

tua. Saman pykälän  2  momentin  mukaan  on  valiokunnassa valmistavasti 
käsiteltävä muut  asiat,  jotka valtioneuvoston päätöksellä  on  määrätty 
valiokunnassa käsiteltäviksi. 

VNOS  47 §:n 3  momentin  mukaan valtioneuvosto voi määrätä, ettei 
sanotun pykälän  1  momentin  3  kohdassa  ja  2  momentissa tarkoitettua 
ministeriön päätösvaltaan kuuluvaa asiaa ole tarpeen käsitellä raha-
asiainvaliokunnassa,  jos  valtiovarainministeriö  on  asianomaisen ministe-
riön aikomasta ratkaisusta antanut kirjallisesti lausuntonsa, johon minis-
teriö katsoo voivansa yhtyä. Tämä säännös, joka teki mandolliseksi raha-
asiáinvaliokunnan työtaakan keventämisen siirtämällä osan valiokunnan 
tehtävistä valtiovaraimninisteriölle, sai nykyisen sisältönsä  9. 4. 1954 

 annetulla asetuksella  (191/54).  Muutos perustui valtioneuvoston  ratio-
nalisoimiskomitean  mietinnössä tehtyyn ehdotukseen.23  Käytännössä  toi

-inivallan  siirto raha-asiainvaliokunnalta valtiovarainministeriölle suori-
tettiin valtioneuvoston  10. 7. 1958  tekemällä päätöksellä (ks. VvM:n yleis- 
kirje N:o  4000/10. 7.1958).  Tämän päätöksen mukaan, joka  on  tarkis-
tettu viimeksi  11. 1. 1962 (VvM:n yleiskirje  N:o  25/11. 1. 1962)  ei  raha-
asiainva1iokurnalle tarvitse esitellä määrärahan ylittämistä koskevaa 
asiaa, mikäli  on  kysymys määrärahan ylittämisestä enintään  500.000 

 markalla, eikä sellaista VNOS  47 §:n 2  momentissa tarkoitettua minis-
teriön päätösvaltaan kuuluvaa asiaa, jolla  ei  ole huomattavaa taloudel-
lista merkitystU,  jos  valtiovarainministeriö  on ao.  ministeriön aikomasta 
ratkaisusta antanut kirjallisen lausuntonsa, johon ministeriö katsoo voi-
vansa yhtyä.  Jos  taas ao. ministeriö  ei  voi yhtyä valtiovarainministeriön 
kantaan, eikä ministeriö siitä luovu,  on  asia esiteltävä raha-asiainvalio-
kunnalle. 

Erityisen tärkeä  on  tässä yhteydessä VNOS  47 §:n 4  momentti, jonka 
mukaan asia  on  alistettava valtioneuvoston ratkaistavaksi, ellei raha-
asiainvaliokuna  sen  käsiteltäväksi saatetussa, ministeriön päätösvaltaan  

23  ValtiOneuvOston rationalisoimiskomitea  s. 69-75  sekä komitean ohjesääntö- 
luonnoksen  35  . 
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kuluvassa  asiassa yhdy ministeriön aikomaan ratkaisuun eikä ministeri 
siitä luovu. Tällaisessa tapauksessa näyttää olevan kysymyksessä' todelli-
nen pääthsvallan siirto, joka voi koskea mitä tahansa finanssivalvonnan 
alaista asiaa.. Tällaista päätösvallan siirtymistä tarkastellaan erikseen 
jäljempänä. 

Edellä esitetystä havaitaan, että ennakollisen finanssivalvonnan orga-
nisaatio  on  porrastettu siten, että valvontaa suorittavat valtiovarainmi-
nisteriö, valtioneuvoston raha-asiairivaliokunta sekä valtioneuvoston 
yleisistunto. Työn käytännöllinen painopiste  on  valtiovarainministe-
riössä, lähinnä  sen  tulo-  ja  menoarvio-  sekä tilinpäätösosastossa, jonka 
päällikkö myös toimii raha-asiainvaliokunnan sihteerinä  ja  asiantunti

-j  ana. 

Ennakollisen finanssivalvonnan  luonne 

Niiden asioiden osalta, jotka tasavallan presidentti  tai  valtioneuvosto 
ratkaisee,  ei  raha-asiainvaliokunnan käsittelyn oikeudellinen luonne ole 
epäselvä. Käsittelyllä  on  pelkästään valmisteleva luonne. Raha-asiain-
valiokunnan  kanta  ei  tietystikään sido valtioneuvostoa  tai  presidenttiä. 
Tässä tarkoitettuja asioita ovat esm.  tulo-  ja  menoarvioesityksen  valmis-
telu, kysymys ehdollisen määrärahan vahvistarnisesta, sellaisten laki-  ja 

 asetusehdotusten  käsittely, jotka niiden valtiontaloudellisen merkityksen 
vuoksi käsitellään raha-asiainvaliokunnassa sekä kysymykset valtioneu-
voston käytettävissä olevien työllisyysmäärärahojen käytöstä. 

Kun ryhdytään tarkastelemaan finanssivalvonnan luonnetta muiden 
asioiden osalta,  on  heti syytä todeta, että kysymyksessä  on  ilmiö, jonka 
tutkimisessa puhtaasti oikeudelliset näkökohdat  on  erotettava tosiasial-
listen valtasuhteiden kuvailemisesta. 24  Näyttää olevan syytä  ensin  koh-
distaa huomio viimeksi mainittuthin seikkothin. 

Valtioneuvoston piirissä  on valtiovarainministeriöllä  ja  valtioneuvos- 

24  Normin  ja  realiteettien välistä eroa nimenomaan finanssikontrollin alalla 
korostaa  Kastari,  VY  1947 s. 105.  Tosiasiallisia valtasuhteita finanssivalvonnan 
alaisissa asioissa kuvaa  Korte  s. 12-20. - Finanssivalvonnalle  näkyy 'kaikkialla, 
missä sitä harjoitetaan, olevan ominaista tietty jännitystila valtiovarainministeriön 

 ja  muiden ministeriöiden välillä. Yleisesti valitetaan, että finanssivalvonta hel-
posti 'kangistuu jäykkiin kaavothin.  Ks.  Burkhead s. 340-356.  Erikoisasemassa 

 on  Englannin kuuluisa  Treasury,  jota  eräät tutkijat pitävät esimerkkinä siitä, 
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 välttyä arvostelulta, ks.  Sampson s: 270-
291. 
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ton  raha-asiainvaliokunnalla  sangen  keskeinen asema. Valtiovarammi-
nisteriö joutuu  tulo-  ja  menoarvion valmistelun yhteydessä sekä finanssi- 
valvontaa suorittaessaan osallistumaan kaikkien muiden ministeriöiden 
toimialaan kuuluvien asioiden käsittelyyn  ja  vaikuttamaan niiden ratkai-
suun, sikäli kuin nämä ratkaisut aiheuttavat valtiolle lisämenoja  tai 

 muutoin koskevat valtiontaloutta. Valtiovarainministeriö  on  edustettuna 
lukuisissa komiteoissa  ja  toimikunnissa,  joissa laaditaan sellaisia suun-
nitelmia, jotka vaikuttavat valtiontalouteen. 25  Ei  ole lainkaan liioittelua 
sanoa, että valtiovarainministerin  ja  valtiovarainministeriön johtavien 
virkamiesten vaikutusvalta tuntuu kaikilla hallinnon aloilla. Tästä ase-
masta johtuu toisaalta, että muiden ministeriöiden eli ammattiministe-
riöiden valtuudet omalla alallaan ovat vastaavasti rajoitetut. Mitään 
merkittävämpiä uudistuksia  ei  näet voida toteuttaa ilman uusia määrä-
rahoja  tai  ainakin  tulo-  ja  menoarvion perusteluiden muutoksia. Muut 
ministeriöt ovat sentähden yleensä käytännössä omaksuneet  sen  kannan, 

 että  on  parasta ajoissa saada valtiovarainministeriön kannatus sellaisille 
hankkeille, jotka myöhemmässä vaiheessa voivat kaatua  sen  vastustuk-
seen.  

Jos  siirrytään tarkastelemaan asian oikeudellista puolta, voidaan 
tilannetta kenties parhaiten luonnehtia siten, että finanssivalvönnan alai-
seksi saatetuissa asioissa  on ratkaisuvalta  jaettu asianomaisen ministe-
riön  ja  valtiovarainministeriön  tai  asianomaisen ministeriön  ja  raha-
asiainvaliokunnan. kesken. VNOS  47 §:n 3  ja  4  momentissa puhutaan 
»ministeriön päätösvaltaan kuuluvasta» asiasta  ja  »ministeriön aikomasta 
ratkaisusta». Kuitenkin ministeriö  on  päätöksessään sidottu valiokun-
nan  tai  valtiovarainministeriön kannanottoon sikäli, ettei ministeriö voi 
tehdä asiassa päätöstä, joka tietäisi valtiolle suurempaa menoa kuin  se 

 päätös, jonka raha-asiainvaliokunta  tai  valtiovarainministeriö  on  hyväk-
synyt. Sensijaan valiokunnan  tai  valtiovarainministeriön puoltava kan-
nanotto  ei  suinkaan estä esittelevää ministeriötä kokonaan luopumasta 
aikomastaan ratkaisusta. Valiokunnan  ja  valtiovarainministeriön kan-
nanotolla  on  siten negatiivisesti sitova vaikutus. 26  Ammattiministeriön 

 on,  ennenkuin  se  tekee ratkaisunsa, hankittava siihen valiokunnan  tai 
 valtiovarainministeriön hyväksyminen. Periaatteessa valtiovarainminis-

teriön  ja  raha-asiainvaliokunnan toimivalta  on  siten rajoitettu, etteivät 
 ne  voi oma-aloitteisesti ottaa jotakin finanssivalvonnan alaan kuuluvaa 

asiaa käsiteltäväkseen  ja  päätyä siinä tietynlaiseen ratkaisuun. Edelleen  

25 Ks.  VOK  VIII s. 4. 
26 Ks.  VOK  VIII s. 17.  
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valiokunnan  ja  valtiovarainministeriön tehtävä rajoittuu esille tulevien 
asioiden harkitsemiseen nimenomaan finañssivalvonnan tarkoitusperien 
kannalta. Finarissivalvonnan tavoitteet, joita  mm.  valtionhallinnon  orga-
nisaatiokomitea  27  on  pyrkinyt selvittämään, eivät tosin käytännössä ole 

 kovin tarkkarajaiset. 
Finanssivalvonnassa  on  usein kysymys siitä, kenelle kilpailevista yri-

tyksistä annetaan jokin urakka  tai  hankinta.  Jos  kilpailevia yrittäjiä  on 
 useampia (esim.  A, B  ja  C),  joista ministeriö esittää sopimuksen tehtä-

väksi  A:n  kanssa, voi valiokunta  tai  valtiovarainministeriö ilmoittaa, 
ettei  se  hyväksy aiottua ratkaisua, mutta että  se  kylläkin hyväksyy sopi-
muksen tekemisen B.:n kanssa.  Jos  ministeriö aikoo jakaa harkinnan-
varaisia valtionapuja, joihin  on  käytettävissä  10000 nmk,  siten että  A 

 saa  3000 nmk, B 5000 nmk  ja  C 2000 nmk,  voi valiokunta  tai  valtio-
varainministeriö päätyä esim. sellaiseen karinanottoon, että esitys  A:n 

 osalta hyväksytään,  B:n  osalta alennetaan  4000 nmk:aan  ja  C:n  osalta 
hylätään kokonaan.  Sen  sijaan  ei  liene ajateltavissa, että raha-asiain-
valiokimta  tai  valtiovarainministeriö ilmoittaisi hyväksyvänsä jonkin 
hakijan osalta suuremman valtionavun kuin mitä asianomainen ministe-
riö  on  esittänyt. Hyväksyessään jonkin sopimuksen voi valiokunta  tai 

 valtiovarainministeriö antaa hyväksymisensä  sillä  ehdolla, että sopimuk-
seen lisätään tietty valtion edun turvaamista tarkoittava sopimuskohta. 

 Sen  sijaan  ei  liene finanssivalvonnan tarkoitusperien kannalta perustel-
tavissa, että raha-asiainvaliokunta  tai  valtiovarainministeriö muuttaisi 
sopimusta valtion kannalta epäedullisemmaksi kuin esittelevä ministeriö 

 on  ehdottanut.  Jos  käsiteltävänä  on  jokin ministeriön päätösvaltaan kuu-
luva säännösluonnos, voi raha-asiainvaliokunta  tai  valtiovarainministeriö 
vaatia sanamuotoa  ja  sisältöä muutettavaksi. Ellei muutos ole yksinker-
tainen, johtaa tällainen vaatimus raha-asiainvaliokunnassa tavallisesti 
asian pöydälle panemiseen. 

Edellä  on  esitetty näkökohtia, jotka osoittavat, että vaikka finanssi- 
valvontaa suorittavien orgaanien toimivalta periaatteessa  on  laadultaan 
negatiivista, siihen käytännössä kuitenkin liittyy piirteitä, jotka antavat 
aiheen kysyä, kenelle päätösvalta finanssivalvonrian alaisissa asioissa 
oikeastaan kuuluu.  Kast  ari  on ministerivaliokuntia  koskevassa tutkiel-
massaan katsonut, että » todellisuudessa varsinainen ratkaisuvalta kuu-
luu raha-asiainvaliokunnalle  ja  ministeriön päätös  on  miltei pelkkä  juni-
dinen  muodollisuus». Tällöin  Kastari  ilmeisesti  on  tahtonut kuvata juuri 
todellisia valtasuhteita, koska  hän  toisaalta samassa tutkielmassaan  

27 Ks. VOK VIII s. 32-33. 
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osoittaa, että meidän valtiosääntömme mukaan voidaan lopullisia pää-
töksiä tehdä  vain  joko valtioneuvoston yleisistunnossa  tai  asianomaisessa 
ministeriössä.28  

VNOS  47 §  edellyttää selvästi, että finanssivalvonnassa  on  kysymyk-
sessä asianomaisen ministeriön päätös, johon tosin  on  ennakolta hankit-
tava valtiovarainministeriön  tai  raha-asiainvaliokunnan suostumus. 
Ilmeisesti  on  myös HM:n kannalta tultava samaan tulokseen.  HM 40 §:n 

 mukaan valtioneuvostolle kuuluvat  asiat  käsitellään yleisessä istunnossa, 
mikäli  ei  jonkinlaatuisia  asioita ole asetuksella uskottu ministeriön pääl-
likkönä olevan  ministerin  päätettäväksi.  HM  ei  lainkaan  tunne  ministeri-
valiokuntia. Sentähden varsinaisen päätösvallan antaminen ministeri-
valiokunnalle olisi vastoin HM:n kirjainta  ja  tarkoitusta.  Jos  sellainen 
organisaatiomuutos haluttaisiin toteuttaa, edellyttäisi  se,  kuten  Kastari  
on  todennut, perustuslainsäädäntöjärjestyksessä tehtäviä lainmuutok-
sia.2° Myöskään  HM 38 §:n 2  momentin  säännöstä, joka valtuuttaa anta-
maan asetuksella tarkempia säännöksiä valtioneuvoston »muusta järjes-
tysmuodosta»,  ei  näet voida ymmärtää siten, että asetuksella voitaisiin 
perustaa kokonaan uusi instituutio: päätösvaltaa käyttävä ministerivalio-
kunta. Niiden asioiden osalta, joissa finanssivalvonta  on  uskottu valtio-
varainministeriölle,  on  pidettävä selvänä, ettei päätösvalta kuulu valtio-
varainministeriölle, vaan asianomaiselle ministeriölle. MinisteriöL  3 §, 

 joka sisältää pääsäännökset eri ministeriöiden toimialoista, olisi ilmeisesti 
esteenä järjestelylle, joka tarkoittaisi sitä, että muiden ministeriöiden 
päätösvaltaa asetuksella (VNOS  46  ja  47 §)  ja  asetuksen nojalla anne-
tulla  valtioneuvoston päätöksellä siirrettäisiin valtiovarairiministeriölle. 

Edellä esitetty  kanta,  jonka mukaan päätösvalta ministeriöiden toimi-
valtaan alunperin kuuluvissa, finanssivalvonnan piiriin saatetuissa 
asioissa edelleenkin kuuluu asianomaiselle ministeriölle, vastaa valtio-
neuvostossa käytännössä olevaa kirj oitustapaa:  »X-ministeriö  on  tänään, 
asian oltua valmistavasti valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnan käsi-
teltävänä, päättänyt.. . » Mitään epäilystä  ei  ole siitäkään, että muutok- 

28  Kastari,  VY  1947 s. 96, 104. 
29  Kastari, op.  cit. s. 96.  Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle  v. 1953  anta-

missaan lausunnoissa ovat sekä Kaira että Puhakka todenneet, ettei meidän  valtio-
sääntömme  mukaan ministerivaliokunta voi tehdä lopuilisia päätöksiä. Puhakka 
luonnehtii tilannetta siten, että raha-asiainvaliokunnassa käsiteltävät  asiat  on vain 
ehdoUtsesti  uskottu asianomaisten ministeriöiden ratkajstaviksj. Jollei asetettu 
ehto - raha-asiainvaliokunnan hyväksyminen - täyty,  ei  ministeriö voi tehdä 
aikomaansa ratkaisua.  Sen  on  joko luovuttava ehdottamastaan ratkaisusta  tai 

 sitten saatettava asia valtioneuvoston yleisistunnon käsiteltäväksi.  Ks.  Perustus-
lakivaliokunnan mietintö N:o  14/1953 Vp., liitteet 7  ja  8. 

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


128 	 Valtioneuvoston yleisistunto 

senhaun  tullessa kysymykseen muutosta haetaan valittamalla juuri ao. 
ministeriön eikä valtiovarainministeriön  tai  raha-asiainvaliokunnan pää-
tökseen. Myöskään HVaIL  ei  edellytä, että jonkin ministerivaliokunnan 
päätös voisi olla valituksen kohteena  (4 §:n 1 mom.).  

Edellä  ei  vielä ole käsitelty sitä tapausta, että ministeriö finanssival-
vonnan alaan kuuluvassa asiassa  ei  luovu aikomastaan ratkaisusta,  jota 

 valtiovarainministeriö  tai  raha-asiainvaliokunta puolestaan  ei  hyväksy. 
VNOS  47 §:n 3  ja  4  momentissa  on  järjestetty toimivallan siirtyminen 
tämän tapauksen varalle siten, että toimivalta siirtyy  ensin  valtiovarain-
ministeriöltä raha-asiainvaliokunnalle.  Jos  ministeri  ei  luovu aikomas-
taan ratkaisusta,  jota  valiokunta  ei  hyväksy,  on  asia alistettava valtio-
neuvoston ratkaistavaksi. Kysytään, onko valtioneuvoston toimivalta 
näin alistetussa asiassa samalla tavoin rajoitettu kuin raha-asiainvalio-
kunnan  ja  valtiovarainministeriön toimivalta, vai voiko valtioneuvosto 
ottaa  koko  asian ratkaistavakseen  ja  tehdä siinä päätöksen? Käytän-
nössä asian alistaminen valtioneuvostolle  on  erittäin harvinaista. Sentäh

-den on  vaikeata selvittää, onko tähän kysymykseen nähden vakiintunut 
jotakin käytännön kantaa. 

VNOS  12 §:n 1  momentissa luetellaan  asiat,  jotka  on  valtioneuvoston 
yleisistunnossa käsiteltävå  ja  jotka valtioneuvoston  on  lopullisesti pää-
tettävä. Luettelon  17-kohdassa mainitaan nimenomaan  asiat,  jotka VNOS 

 47 §:n 3  momentin  (nykyisin  4  momentin)  mukaan  on  alistettava valtio-
neuvoston ratkaistaviksi. Nämä ohjesäännön kohdat näyttävät sisältä-
vän  sen,  että kysymyksessä  on  todella ratkaisuvallan siirtyminen  minis-
teriöltä  valtioneuvostolle eikä pelkästään raha-asiainvaliokunnalle kuu-
luvan negatiivisen toimivallan siirtyminen. Tätä kantaa tukee myös 
VNOS  12 §:n 1  momentin  18-kohta, joka tarjoaa valtioneuvostolle mah-
dollisuuden ottaa päätettäväkseen ministeriön toimivaltaan kuuluvan 
asian  ja  jota  olen lähemmin käsitellyt edellisessä  D-jaksossa. Olisi epäi-
lemättä periaatteellisestikin outoa,  jos  ylempi orgaani,  so.  valtioneuvos-
ton yleisistunto, käsittelisi  valmistavasti  alemman orgaanin,  so.  ministe-
riön päätösvaltaan kuuluvia asioita. Raha-asiainvaliokunnan osalta täl-
lainen asetelma  on  ymmärrettävissä, koska valiokunta  ei  ole päätösval-
taa käyttävä orgaani. 

Teoriassa tosin voitaneen pitää mandollisena, että valtioneuvosto sille 
alistetussa asiassa tekisi luonteeltaan samanlaisen,  vain  negatiivisesti 
sitovan ratkaisun, jollaisen raha-asiainvaliokuntakin voi tehdä. Mutta 
edellä esitetyn nojalla  on  todettava, että tällainen menettely  ei  näytä 
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 päätöksestä, joka perustuu VNOS  47 §:n 2 momenttiin.  Mai-
nitun säännöksen mukaan raha-asiainvaliokunnassa  on,  saman pykälän 

 1  momentissa tarkoitettujen asioiden lisäksi, »valmistavasti käsiteltävä 
muut  asiat,  jotka valtioneuvoston päätöksellä  on  määrätty valiOkunnassa 
käsiteltäväksi». Käytännössä valtioneuvosto tekee tässä tarkoitetun pää-
töksen vahvistaessaan valtion  tulo-  ja  menoarvion soveltamista koskevat 
yleismääräykset, jotka sitten valtiovarainministeriön yleiskirjelmällä 
saatetaan asianomaisten virastojen  ja  laitosten tietoon. Viime vuosina  on 

 tullut  tavaksi vahvistaa erikseen pysyväisiksi tarkoitetut yleismääräyk
-set  ja  erikseen kutakin varainhoitovuotta varten tarkoitetut erityismää-

räykset.°° Finanssivalvonnan laajuus  on  eri aikoina vathdellut riippuen 
lähinnä valtiontalouden kulloisestakin kehitysvaiheesta. Tämän kehi-
tyksen lähempi kuvaaminen  ei  kuitenkaan kuulu esillä olevan tutkimuk-
sen piiriin. 

Minkälaatuisia  asioita voidaan valtioneuvoston päätöksellä asettaa 
finanssivalvorinan alaisiksi? Niitä periaatteita, jotka  on  edellä  D-jaksossa 
esitetty valtioneuvoston  vallasta  pidättää ratkaistavakseen ministeriön  tai 

 muun viranomaisen toimivaltaan kuuluvia asioita,  ei  voida suoranaisesti 
soveltaa ainakaan kaikkiin sellaisiin asioihin, jotka tulevat kysymykseen 
finanssivalvonnan kohteina. Käytännössä suurin  osa finanssivalvonnan 

 alaisista asioista  on  luonteeltaan hallinnon sisäisiä kysymyksiä, jotka 
eivät koske hallintotointen suorittamista siinä merkityksessä kuin edellä 

 IV  luvun  A -jaksossa  on  esitetty. Tuollaiset sisäiset hallintoasiat  kös-
kevat esim,  määrärahojen irroittamista, valtion maa-  ja  vesirakerinus

-tai huonerakennustöiden  suorittamista, hankinta-  ja  urakkasopimusten 
 tekemistä,  luvan  myöntämistä ulkomaisen virkamatkan suorittamiseen 

jne. Sellainen käytäntö, että sisäinen hallintoasia, joka edellyttää meno-
arvion määrärahojen käyttämistä, voidaan valtioneuvoston päätöksellä 
asettaa finanssivalvonnan alaiseksi, näyttää olevan vakiintunut. Eikä 
finanssivalvonta tällaisissa asioissa suinkaan rajoitu kysymyksiin, jotka 
kuuluvat jonkun ministeriön ratkaisuvaltaan, vaan  se  ulottuu myös 

°  Nykyisin voimassa olevat pysyväismääräykset  on  valtioneuvosto antanut 
 11. 1. 1962 (VvM:n yleiskirje  N:o  25/11. 1. 1962).  Vuotta  1963  varten  on  valtio-

neuvosto  10. 1. 1963  vahvistanut erityismääräykset (VvM:n yleiskirje N:o  60/10. 1. 
1963). 

9 
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asiothin,  jotka muutoin olisivat esim, keskusvirastojen ratkaistavissa. 3 ' 

Tähän käytäntöön tuskin  on  oikeudelliselta kannalta katsoen huomau-
tettavaa. Oikeusturvanäkökohdat, jotka nimenomaan puhuvat alempien 
viranomaisten toimivallan itsenäisyyden puolesta  ja  joita  on  tarkasteltu 
edellä  IV  luvun  C-jaksossa, eivät näet lainkaan sovellu hallinnon sisäi-
siin asiothin. 

Toiseksi muuttuu asia,  jos finanssivalvonnan  alaiseksi saatetaan rat-
kaisu, jonka suorittaminen käsittää hallintotoimen siinä merkityksessä 
kuin edellä  IV  luvun  A-jaksossa  on  esitetty. Tällöin  on,  tässä teoksessa 
omaksutun kännan mukaan, kysymyksessä julkiseen valtaan perustuva 
viranomaisen konkreettinen  ja  yksipuolinen ratkaisu, joka välittömästi 
vaikuttaa tietyn  tai  tiettyjen ulkopuolisten oikeussubjektien oikeusase-
maan. Edellä  on finanssivalvonnan  luonnetta tarkasteltaessa tultu sithen 
tulokseen, että finanssivalvonta joka tapauksessa merkitsee päätösvallan 
akamista asianomaisen ministeriön  ja  valtiovarainministeriön  tai  asian-

omaisen ministeriön  ja  raha-asiainvaliokunnan kesken.  Ja  kaikissa 
finanssivalvonnan alaisissa asioissa saattaa tapahtua VNOS  47 §:n 4  mo-
mentissa tarkoitettu ratkaisuvallan siirtyminen valtioneuvoston yleis-
istunnolle. Näyttäisi sentähden perustellulta soveltaa päätösvallan siir-
tämistä koskevia periaatteita kysymykseen, milloin ns. ulkoinen hallinto- 
asia voidaan saattaa finanssivalvonnan alaiseksi.  

Jos  ministeriön päätösvalta perustuu asetukseen  tai  sitä aleinpiastei
-seen säädökseen,  voidaan asia valtioneuvoston päätöksellä VNOS  47 §:n 

2  momentin  mukaisesti saattaa finanssivalvonnan alaiseksi. Tätä tukee 
 se  seikka, että VNOS, johon finanssivalvonta perustuu,  on  luonteeltaan 

asetus. Finanssivalvonnan alaiseksi voidaan valtioneuvoston päätök-
sellä niinikään saattaa asia, joka perustus-  tai  muun  lain  nojalla  on  ollut 
valtioneuvoston yleisistunnon ratkaistava, mutta joka VNRatkL  2 §:n 
3  momentin  nojalla  on VNOS:llä tai  muulla asetuksella siirretty minis-
teriön päätettäväksi.  Jos  sensijaan ministeriön päätösvalta perustuu 
välittömästi lakiin,  ei  asiaa voitane valtioneuvoston päätöksellä saattaa 
finanssivalvonnan alaiseksi. Vastakkainen  kanta  sisältäisi oikeastaan 

 sen,  että VNOS, joka  on  luonteeltaan asetus, olisi valtuuttanut valtioneu- 

"  Ks. esim. VvM:n yleiskirje  N:o  50/11. 1. 1962,  jossa ilmoitetaan valtio-
neuvoston päättäneen, että niitä valtion huonerakennustöitä, joiden aloittamista 
varten  on  osoitettu  varat  vuoden  1962  tulo-  ja  menoarviossa  19  ja  20 pääluokissa, 

 ei  yleensä ole aloitettava ennen kuin syyskaudella. »Mikäli rakennustyön aloitta-
mista  jo  kevätkaudella kuitenkin pidetään välttämättömänä,  on  asia  jo  ennen 
urakkatarjousten pyytämistä siirrettävä asianomaisen ministeriön ratkaistavaksi  ja 

 siitä pyydettävä valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnan lausunto.» 
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voston päätöksellähn  muuttamaan lakiin sisältyviä organisaationormeja. 
Tällainen valtuutus  ei  ole mandollinen  (HM 28 §). Palautettakoon  mie-
leen, että VNRatkL, jonka2  §:n 3  momentti oikeuttaa asetuksella siir-
tämään ministeriön ratkaistavaksi asioita, jotka kuuluvat valtioneuvos-
ton toimivaltaan perustus-  tai  muun  lain  nojalla,  on  säädetty perustus-
lain säätämisen järjestyksessä (ks. lähemmin  C-jaksö).  

Valtioneuvoston päätöksellä  ei  finanssivalvontaa  voida ulottaa sellai-
siin ulkoisiin hallintoasioihin, jotka kuuluvat keskusviraston  tai  muun 
viranomaisen päätösvaltaan  lain  perusteella. Tämä johtopäätös perustuu 
edellä  IV  luvun  C-jaksossa esitettyihin, päätösvallan pidättämistä kos-
keviin yleisiin näkökohtiin  ja  on  sopusoinnussa esillä olevan luvun  D- 
jaksossa esitetyn kanssa. Epäselvempi  on tilaime,  jos  tässä tarkoitettu 
ulkoinen hallintoasia kuuluu keskusviraston  tai  muun viranomaisen 
päätösvaltaan asetuksen  tai  sitä aleinpiasteisen organisaationormin pe-
rusteella.  Oikeammalta näyttää  kanta,  jonka mukaan näissäkään tapauk-
sissa  ei  voida valtioneuvoston päätöksellä saattaa asiaa finanssivalvon-
nan piiriin. VNOS  47 §:n 3  ja  4 momentit  edellyttävät näet jokseenkin 
selvästi, että asia, joka  on finanssivalvonnan  alainen, kuuluu ministeriön 
päätösvaltaan. Edellä esitetty johtopäätös  on  myös oikeutettu  sillä  perus-
teella, että VNOS yleensäkin periaatteessa koskee  vain  niiden asioiden 
käsittelyä, jotka kuuluvat valtioneuvoston (laajassa merkityksessä)  pää-
tösvaltaan. Se  seikka, että finanssivalvonta ns. sisäisissä hallintoasioissa 
ulottuu myös valtioneuvoston  ja  ministeriöiden alaisten viranomaisten 
päätösvaltaan kuuluviin asioihin,  on  poikkeus,  jota  ei  voida laajentaa 
sellaisiin hallintoasioihin, jotka koskevat hallintokoneiston ulkopuolis-
ten oikeussubj ektien oikeusasemaa. 32  

Edellä esitetty vastannee käytännön nykyistä kantaa. Poikkeuksena 
 on  kuitenkin mainittava, että valtioneuvoston  11. 1. 1962 vahvistamissa 

yleismääräyksissä  (kohta  2.B.)  määrätään, että PaikkaL  11 §:n 2  mo-
mentissa tarkoitetusta asiasta, joka koskee paikkauksen suorittamista 
virkamiehelle opintoja varten myönnetyn virkavapauden ajalta,  on  han-
kittava raha-asiainvaliokunnan lausunto. Sanotun lainkohdan mukaan 
asian päättää asianomainen ministeriö harkintansa mukaan. Tosin  on 

 huomattava, että valtion  ja  virkamiehen välinen suhde  on  osaksi ns.  

32 Ks.  KHO  1952 Ii 103.  Kysymys valtionavun myöntämisestä kaupunkien 
tuberkuloositoimistojen ylläpitämiseen oli LääkH:n eikä SisM:n ratkaistava. Apu-
laisoikeuskanslerin esityksestä KilO  1. 10. 1948  annetun Tuberkuloosiasetuksen 

 42 §:n säännökseen  viitaten purki  ja  poisti SisM:n  13. 12. 1950  tekemät päätökset. 
 Asia  lähetettiin LiäkH:lle. (LääkH oli tehnyt esityksen SisM:lle, asia oli käsitelty 

raha-asiainvaliokunnassa. Valtionapuanomukset oli osoitettu LääkH:lle). 
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sisäinen  ja  osaksi ulkoinen hallinto-oikeudellinen suhde. Lakirnääräisen. 
palkkauksen osalta virkasuhdetta lienee pidettävä ulkoisena suhteena 
(ks.  ed.  s. 76). Jos  sen  sijaan tietty pallckausetu, •kuten esillä olevassa 
tapauksessa,  on  viranomaisen harkinnan varassa, näyttäisi virkamiehen 

 ja  valtion välinen suhde tältä osin olevan sisäisen  ja  ulkoisen hallinto- 
oikeudellisen suhteen rajamailla. 
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VII  LUKU. 

MINISTERIÖT.  

A.  SISÄINEN PÄÄTÖSVALLAN SIIRTÄMINEN  

1.  Vuoden  1922  lainsäädännön syntyvaiheet 

Senaatin toimituskunnissa kuului kaikki päätösvalta toimituskunnan 
päällikölle  1.  senaattorille. Ratkaisuvaltaa  ei  voitu delegoida senaatin 
virkamiehille.' Hallitusmuoto omaksui asiassa saman  kannan.  HM 40 
§:n 1  momentin  mukaan valtioneuvostolle kuuluvat  asiat  käsitellään 
yleisessä istunnossa, mikäli  ei jonkinlaatuisia  asioita ole asetuksella 
uskottu ministeriön päällikkönä olevan  ministerin  päätettäväksi. Myös 

 HM 41 §:n 1  momentissa edellytetään, että päätösvaltaa ministeriössä 
käyttää »ministeriön päällikkönä oleva ministeri». 2  

On  luonnollista, että Suomen itsenäistyttyä  ja olojemme  kehittämisen 
päästyä vauhtiin työmäärä ministeriöissä alkoi lisääntyä.  Sen  tähden 
alettiin tuntea käytännöllistä tarvetta päätösvallan uskomiseen ministe- 
riöiden esittelijöille vähemmän tärkeissä asioissa. Edellä •  VI  luvun jak-
sossa  C  selostettu hallituksen esitys n:o  7/1921  Vp.  sisälsi kaksi laki- 
ehdotusta: ehdotuksen laiksi valtioneuvostostâ  ja  ehdotuksen laiksi  val-
tiosthteerien  asettamisesta valtioneuvostoon  ja esittelijäin  oikeudesta 
lopullisesti ratkaista eräitä asioita. Ministeriöiden sisäisen desentrali-
soinnin tarpeellisuudesta lausuttiin hallituksen esityksessä seuraavaa: 

»Koska kuitenkin  on  katsottava välttämättömäksi, että ministe-
riöiden päälliköilä  on  riittävästi aikaa  ja  tilaisuutta  kyllin  perehtyä 
haflinnonhaaransa johtoon,  on  asioiden ratkaisuun nähden ministe-
riöissä saatava aikaan sellainen järjestys, että asianomainen ministeri 
henkilökohtaisesti ratkaisee ainoastaan tärkeämmät  ja laajakantoi- 

Björksien,  s. 207; Kastari,  LM 1947 s. 32-34. 
2  Perustuslakikorrdtean  ehdotuksessa Suomen hallitusmuodoksi sisältyi  34 §:n 

1 mornenttiin  aivan samansisältöinen säännös kuin  HM 40 §:n 1 rnomenttiin.  Erona 
oli  vain se,  että komitea kutsui ministeriöitä »osastoiksi». Komitea  ei  selvästikään 
edellyttänyt, että »osastojen» virkamiehille uskottaisiin mitään päätösvaltaa. 
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semrnat  asiat. Sitävastoin  olisi juoksevain asiain  ja  muiden vähem-
män tärkeiden asiain ratkaisu järjestettävä siten, ettei  ministerin  aika 
kuluisi niiden käsittelemiseen.» 
Edelleen hallitus kertoi ryhtyneensä  jo  tämän suuntaiseen toimen-

piteeseen antamalla valtioneuvoston päätöksen  9. 3. 1920  valtioneuvos-
ton  kanslian  ja  ministeriöiden kansliapäälliköiden tehtävistä. Tällä toi-
menpiteellä oli tosin lisätty jatkuvaisuutta  ja  yhtenäisyyttä ministeriöi-
den toiminnassa, mutta  sillä  ei  oltu voitu vapauttaa ministereitä otta-
masta osaa vähemmän tärkeiden asiain ratkaisuun. Tämän uudistuksen 
hallitus aikoi toteuttaa siten, että kuhunkin ministeriöön perustettaisiin 
valtiosihteerin  virka,  jonka haltija kansliapäällikölle kuuluvien tehtä-
vien lisäksi oikeutettaisiin itsenäisesti  ja  omalla vastuullaan ratkaise-
maan joukon asioita. Nämä  asiat  olivat luetellut eduskunnalle tiedoksi 
annetun valtioneuvoston ohjesääntöluonnoksen  20 §:ssä.  Vielä hallitus 
katsoi, että koska edellä tarkoitettujen oikeüksien antaminen käsitti 

 HM 40  ja  41 §:n  muuttamisen,  ko. valtiosihteereitä  koskeva laki olisi 
säädettävä siinä järjestyksessä, mikä  on  voimassa perustuslain muutta-
misesta. 

Voimassaolevan VNRatkL  3 §:n  tulkitsemisen kannalta näyttää tar-
peelliselta tässä kohden lähemmin selostaa hallituksen esitystä sekä 

 sen  käsittelyä eduskunnassa. Hallituksen valtiosihteerien asettamista 
koskeva lakiehdotus sisälsi kaksi pykälää, jotka kuuluivat seuraavasti:  

1  
Valtioneuvoston kansliassa  ja  jokaisessa ministeriössä  on  oleva 

valtiosihteeri, joka  ministerin  sijasta lähinnä valvoo ministeriön työtä 
sekä käsittelee  asiat,  jotka uskotaan hänen lopullisesti  ja  omalla vas-
tuullaan ratkaistaviksi,  sen  mukaan kuin siitä  on  valtioneuvoston 
ohj esäännössä säädetty:  

2  
Milloin sellainen järjestely ministeriön alaan kuuluviin tehtäviin 

nähden havaitaan tarpeelliseksi, määrätköön tasavallan presidentti, 
valtioneuvoston esityksestä, ministeriön muun esittelijän samalla  val-
tuudella  kuin valtiosihteeri ratkaisemaan eräät  asiat. 
Ohjesääntöluonnoksen  20 §  sisälsi luettelon valtiosthteerin ratkaista- 

vista  asioista. Sanotun pykälän  1  momentin  1  kappale  ja  2  momentti 
kuuluivat seuraavasti:  

20 §  
Ellei asianomainen ministeri ole pidättänyt itselleen päättämis-

valtaa, ratkaisee valtiosihteeri,  ministerin  sijasta, lopullisesti  ja 
 omalla vastuullaan  asiat: 
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Tämän lisäksi  on valtiosthteeri  oikeutettu lopullisesti ratkaise-
maan myös  ne  ministeriössä päätettävät  asiat,  joiden päättämisen 
asianomainen ministeri pitemmäksi  tai lyhemmäksi  ajaksi uskoo val-
tiosihteerille. 
Ohjesääntöluonnoksen  21 §:n  mukaan sellaisen esittelijän toimivalta, 

joka oli määrätty ministeriössä ratkaisemaan eräänlaatuisia asioita 
samalla vallalla kuin valtiosthteeri, käsitti  ne  asiat,  jotka olivat maini-
tut hänelle annetussa määräyksessä. 

Tarkasteltaessa hallituksen esitystä voidaan  panna  merkille  se  seikka, 
että valtiosihteerin valta ratkaista asioita olisi perustunut lakiin  ja sen 

 nojalla annettavan ohjesäännön kohtaan. Mitään erityistä tasavallan 
 presidentin  antamaa valtuutusta  ei  olisi tarvittu. Ohjesääntöluonnoksen 

 20 §:n 2  momentin  mukaan olisi ministeri voinut uskoa valtiosihteerille 
muidenkin kuin  1  momentissa mainittujen, ministeriön päätösvaltaan 
kuuluvien asioiden ratkaisemisen. Tältä osin olisi siis ollut kysymyk-
sessä päätösvallan delegoiminen sanan varsinaisessa merkityksessä. 
Muun esittelijän päätösvalta sitävastoin olisi aina perustunut tasavallan 

 presidentin  antamaan määräykseen. 
Edellä  on  jo  VI  luvun  C-jaksossa selostettu, kuinka eduskunnan 

perustuslakivaliokunta perinpohjin muokkasi hallituksen esityksiä. 
Perustuslakivaliokunnassa VNRatkL  3 §:n 2-4 momentit  saivat  sen 

 sisällön  ja  muodon, jonka eduskunta sitten lopullisesti hyväksyi  ja 
 jotka tulivat lakina voimaan:  

Ne  asiat,  jotka päätetään ministeriössä, ratkaisee ministeri pääl-
likkönä taikka, omalla vastuullaan, ministeriön  kanslian  tai  osaston 
päällikkö  tai  muu esittelijä. 

Mitkä  asiat  voidaan uskoa ministeriön  kanslian  tai  osaston pääl-
likön  tai  muun esittelijän ratkaistaviksi, määrätään asetuksella. 

Tasavallan presidentti määrää valtioneuvoston esityksestä, kenelle 
 tai  keille ministeriön edelläxnainituista virkamiehistä tällainen  val-

tuus  annetaan. 
Eduskunta lisäsi suuren valiokunnan ehdotuksen mukaisesti pykä-

lään vielä  5  momentin,  jonka mukaan  se,  mitä pykälässä ministeriöstä 
säädetään,  on soveltuvilta  kohdin voimassa myös valtioneuvoston kans-
liaan nähden. VNRatkL  3 §  sai nykyisen sanamuotonsa laissa  20. 9. 
1939/283.  Ainoa tässä yhteydessä tehty asiallinen muutos oli  se,  että 

 asiat,  jotka päätetään ministeriössä, ratkaisee »ministeriön päällikkö  tai 
 muu valtioneuvoston jäsen, jonka toimialaan asia kuuluu. . . » Säännök-

set esittelijän oikeudesta ratkaista asioita jäivät asiallisesti ennalleen. 
Ministeriön  kanslian päälliköstä  tehtiin tässä laissa kansliapäällikkö  ja 

 osaston päälliköstä osastopäällikkö. 
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Perustuslakivaliokunnan mietintö sekä eduskunnan pöytäkirjat valai-
sevat jokseenkin hyvin niitä syitä, joiden vuoksi hallituksen esitys N:o 

 7/1921 Vp.  muuttui valiokunnassa niin suuresti kuin edellä  on  selos-
tettu. Perustuslakivaliokunta lausui mietumössään N:o  7/1921 Vp. yhty-
vänsä  hallituksen kantaan siinä, että  on  tähdellistä voida uskoa toiselta 
puolen vähemmän tärkeitä  ja  toiselta puolen erityistä ammattitunte

-musta kysyviä  asioita ministeriöiden esittelijäin omalla vastuullaan  rat-
kaistaviksi.  Valiokunta lausui kuitenkin suuresti epäilevänsä, oliko 
kysymys ratkaistava siten, että yksi ministeriön esittelijä valtiosthteerinä 
eli »jonkunlaisena apulaisministerinä» ratkaisisi  asiat.  Valiokunta piti 
parempana sitä menettelyä, että ministeriö jakautuisi osastoihin  ja  kun-
kin osaston päällikkö saisi omalla alallaan puheenalaisen toimivallan. 
Etenkin  jäs  suunnitelma keskusvirastojen yhdistämisestä ministeriöihiri 
toteutettaisiin, näytti tämä järjestelmä valiokunnan mielestä ainoalta 
luonnolliselta. Valiokunta huomautti edelleen, että  sen ehdottama  sana- 
muoto  ei  estäisi käytännössä toteuttamasta järjestelyä, jonka mukaan 
päätösvaltaa siirrettäisiin  vain  yhdelle ministeriön esittelijälle, nimit

-thin kansliapäällikölle.  
Perustuslakivaliokunta lausui mietinnössään  (s. 3)  julki epäilyksensä 

valtioneuvoston ohjesääntöluonnoksen edellä selostetun  20 §:n 2  momen-
tin  johdosta, joka olisi oikeuttanut  ministerin  delegoimaan päätösval-
taa valtiosthteerille: 

»Näyttää nimittäin  täten  käyvän mandolliseksi, että ministeri 
uskomalla myös tärkeitä periaatteellisia ratkaisuja ministeriön  virka-
miehelle hänen omalla vastuullaan suoritettaviksi saattaisi vähentää 
sitä vastuuta, jossa valtioneuvoston jäsen  on  eduskunnalle virkatoi-
mistaan.» 3  

Valiokunnalta  lienee jäänyt huomaamatta, että päätösvallan delegoiminen 
olisi  sekin  ollut virkatoimi, josta valtioneuvoston jäsen olisi eduskunnalle vastuussa. 

 (Ks. XI  luvun  C-jakso sekä  XIII  luku). Kuinka eri tavoin »vastuu» voidaan 
käsittää, sitä valaisee eräs Valtiotieteellisen Yhdistyksen kokouksessa  v. 1961  eng-
lantilaisen julkisen hallinnon erikoistuntijan  prof. W. A.  Robsonin  läsnä ollessa 
käyty keskustelu, jossa kosketeltiin päätösvallan delegoimista. Tällöin  prof. Rob-
son  ihmetteli sitä, kuinka ministeriä voidaan pitää vastuunalaisena hallinnon-
haaransa hoitamisesta,  jos  hänellä  ei  ole oikeutta delegoida päätösvaltaa. Edelleen 
vieras oudoksui sitä, että »delegoimiseen» tarvitaan valtioneuvoston  ja  presidentin 
myötävaikutus.  Näyttää siltä, että perustuslakivaliokunnan mielestä vastuun pää-
paino  on  niissä päätöksissä, joita ministeri tekee. Brittiläisen käsityksen mukaan 
näyttäisi pääpaino taas olevan siinä, että  asiat  tulevat hoidetuilcsi.  Ministerin 

 asiana  on  huolehtia siitä, että hallinto toimii. Perustuslakivaliokunnan peruste- 
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Jo  lakiehdotuksen lähetekeskustelussa kansanedustajat Nevanlinna  
ja  Laherma  hyökkäsivät kiivaasti hallituksen »valtiosihteerilinjaa»  vas-
taan.4  Hallituksen esitystä puolustivat  mm.  ed.  R. Erich,  jonka pääminis-
terikaudella esitys oli eduskunnalle annettu,  ed.  Procopé ym.  Perustus-
lakivaliokunnan mietinnön puolesta puhui täysistunnossa  mm.  valiokun-
nan puheenjohtaja,  ed.  Setälä. Veisi kuitenkin liian pitkälle selostaa 
kaikkia eri mielipiteitä  ja  näkökohtia, jotka  on  talletettu eduskunnan 
pöytäkirjoihin. 5  Eräisiin keskustelussa esitettyihin näkökohtiin  on  kui-
tenkin syytä toisessa yhteydessä palata. 

Valtioneuvostolle hallitusmuodon  tai  muun  lain  mukaan kuuluvaan 
asiaan, joka asetuksella  on  uskottu ministeriön lopullisesti päätettäväksi, 

 ei  saada soveltaa, mitä VNRatkL  3 §:ssä  säädetään ministeriön  kanslian 
 tai  osaston päällikön taikka muun esittelijän oikeudesta omalla vastuul-

laan ratkaista asioita (VNRatkL  2 §:n 4  momentti). Sanottu säännös 
estää ns. »subdelegaation», mikä tässä tapauksessa  on kuvaannollinen 

 termi, koska alunperinkään  ei  ole kysymyksessä delegointi, vaan muu 
desentralisointi. Toimeenpanovallalle  ei  ole haluttu antaa mandollisuuk-
sia uskoa esittelijän ratkaistaviksi asioita, jotka hallitusmuodon  tai  muun 

luiden  heikkoudesta tällä kohdin huomautti  ed.  Procopé  lakiehdotuksen ensimmäi-
sessä käsittelyssä  (1921  Valtiopäivät, Pöytäkirjat  I s. 682-683). Ks.  myös  ed.  
Voionmaan perustuslakivaliokunnan mietintöön liittämä vastalause. 

'  Ed.  Nevanlinna lausui  mm.:  »Meidän vähäisissä oloissamme kuuluu luul-
lakseni useimpien korvaan tämä mahtavuudessansa pöyhkeilevä  tai pöyhkeileväi-
syydessänsä  mahtava nimi, kuinka tahtoo sanoa, suoraan naurettavalta,  ja  se on 

 huonoimpia kohtaloita, mitä yleensä asian  tai  henkilön osaksi voi  tulla...  Tiedän 
 kyllä,  että meillä  on  erinomainen tarve jäljitellä Ruotsia kaikessa, missä ikinä 

voidaan.  Me  olemme sieltä kopioineet yksin painovirheitäkin, ainakin yhden 
tiedän sieltä merilakiin kopioidun.»  Ed.  Laher'ina  puolestaan luki tekstiä,  jota  ei 

 tarvitse hävetä  prof. C. N.  Parkinsonin rinnalla: »Sensijaan, että nykyisin halli-
tuksen jäsenet vielä ovat olleet velvoitettuja positiiviseenkin työhön, syventymään 
varsinaisiin hallitustehtäviin  ja  unohtamaan hetkeksi puolueintriiginsä, nyt koete-
taan järjestää uusi tapa, jonka mukaan hallituksen jäsenet vapautuvat jokapäiväi-
sistä »turhaniaisista», »pieniksi käyneistä» hallitustehtävistä  ja  heidän asiakseen 
jätetään  vain  kulissien takainen suunnittelu  ja sen  mukana seuraavat ulkonaiset 
edut. Itse asiain hoito koetetaan järjestää ammattiministereiden ns. valtiosihtee-
reiden huostaan... yksityiset virkamiehet, joista useat nimitetään luultavasti ny-
kyisistä aikansa eläneistä  ja  byrokraattisiin  kaavoihin kangistuneista esittelijä- 
sihteereistä, saavat tehtäväkseen ratkaista  sangen  tärkeitäkin  asioita... Mitä tämä 
kikki lopulta tulee maksamaan, siitä  ei  ole laskelmia mukaan liitetty, mutta 
arvata sopii, että  ne  eivät supistu  kovin  vähiin.» (Valtiopäivät  1921, Pöytäkirjat I 
s. 31-32). 

»  Ks.  Valtiopäivät  1921,. Pöytäkirjat I s. 31-32, 681  ss. 
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lain  mukaan oikeastaan  on  ajateltu ratkaistaviksi valtioneuvoston yleis- 
istunnossa. Tämän rajoituksen  Hakkila katsoo tehdyksi »oikeusturvalli-
suuden kannalta» . Nähdäkseni asian ydin  on  kuitenkin toisaalla. 
Oikeusturvallisuuden kannalta katsoen tuskin voidaan pitää kokeneen 
virkamiehen suorittamaa ratkaisua. arveluttavampana kuin  ministerin, 

 so.  poliitikon ratkaisuja. Toimivallan siirtämisen kielto voidaan parem-
minkin ymmärtää siten, että ratkaisu  on  haluttu pidättää siinä piirissä, 
joka  on virkatoimistaan  eduskunnalle vastuunalainen. Tähän viittaa 
edellä selostettu perustuslakivaliokunnan mietintökin.  

2.  Valtioneuvoston ohjesäännön säännökset päätösvalian siirtämisestä 

Samana päivänä kuin MinisteriöL  ja VNRatkL  annettiin eli  30. 3. 
1922,  annettiin myös valtioneuvoston ohjesäännön sisältävä asetus  (1922 
VNOS).  Ohjesäännön  21 §:n  mukaan tasavallan presidentti määräsi val-
tioneuvoston esityksestä valtioneuvoston  kanslian  ja  ministeriöiden  kans- 
ha-  ja osastopäähliköt  sekä  ne  muut esittelijät, joille annetaan valtuus 
ratkaista ministeriössä päätettäviä asioita omalla vastuullaan. Ohjesään-
nön  22 §:n  mukaan sellaisen esittelijän toimivalta, joka oli määrätty 
ministeriössä ratkaisemaan asioita omalla vastuullaan, käsitti  ne  asiat, 

 jotka olivat mainitut hänelle annetussa määräyksessä. Ohjesäännön 
 23 §:n 1  momentin  1  kappale kuului seuraavasti: 

Ellei asianomainen ministeri ole pidättänyt itselleen päättämisval-
taa, ratkaisee kanslia-  tai  osastopäällikkö tahi sithen määrätty esitte-
lijä,  ministerin  sijasta, lopullisesti  ja  omalla vastuullaan  asiat:  

Tämän jälkeen seurasi luettelo  ko.  asioista. 
Voidaan todeta, että  1922 VNOS  varsin  huomattavassa määrin siirsi 

ratkaisuvahtaa ministeriöiden virkamiehille. Säännöksen soveltaminen 
käytäntöön oli kuitenkin horjuvaista, kuten ilmenee  mm.  Björkstenin, 

 Hyvösen  ja  Hakkilan asiaa koskevista esityksistä. Niinpä  Björksten  
toteaa, että  ko.  säännöksiä sovellettiin eri ministeriöissä hyvin eri tavoin. 
Eräissä ministeriöissä katsottiin, että kanshia-  ja osastopäälliköt  saattoi-
vat vasta tasavallan  presidentin  valtakirjan saatuaan ratkaista ohjesään-
nön  23 §:ssä  mainittuja asioita, kun taas toisissa ministeriöissä oltiin  sillä 

 kannalla; että kanslia-  ja osastopäähliköt  ilman eri valtuutustakin olivat 
oikeutetut ratkaisemaan  23 §:ssä  tarkoitetut  asiat.  Myös säännöstä  minis- 

6  Hakkila  S. 842-843.  
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term  oikeudesta. pidättää itselleen ratkaisuvalta tulkittiin eri ministe-
riöissä eri tavoin. Niinpä sisäasiainministeriössä katsottiin, että ministeri 
vasta antamalla kanslia-  tai osastopäällikölle  erityisen määräyksen luo-
pui pidättämästä ratkaisuvaltaa itselleen, kun taas oikeusministeriössä 
edellytettiin, että ministeri pidätti ratkaistavakseen  vain  ne  asiat,  jotka 

 hän  nimenomaan ilmoitti haluavansa ratkaista. 7  Hyvönen puolestaan 
toteaa, että kun tietää valtioneuvostossa  ja sen  eri ministeriöissä vallitse-
van asioiden käsittelytavari sekä »yksityisten virkamiesten tavallaan 
perinnöllisen arkuuden ottaa kannettavakseen omaa, yksin tekemäänsä 
ratkaisua seuraavan vastuun, niin tuntuu suorastaan yllättävältä lukea 
edellämainittuun valtioneuvoston ohjesääntöön sisältyvä pykälä» Hyvö-
sen havaintojen mukaan  1922 VNOS 23 §:ää  oli sovellettu verrattain 
ahtaissa rajoissa eikä läheskään siinä laaj uudessa kuin pykälän tarkoitus 
näyttäisi edellyttävän. Tähän Hyvönen esittää  mm.  historiallisen selityk-
sen viitaten Venäjän  vallan  aikaan, jolloin ilmeni pyrkimys keskittää yhä 
useampia asioita kaikkein ylimpien viranomaisten lopullisesti päätettä-
väksi. 8  Hakkilan selostus siitä, miten säännöksiä  on  käytännössä sovel-
lettu, nojautuu  Björkstenin  ja  Hyvösen  esityksiin.9  

Voimassaolevan VNOS:n  säännökset päätösvallan siirtämisestä  minis- • 
 teriöiden esittelijöille  ovat pääpiirteissään samanlaiset kuin  1922 

VNOS:öön  sisältyneet. Joitakin järjestelmän eroja  on  kuitenkin havait-
tavissa. Määräyksen esittelijälle ratkaista ministeriössä päätettäviä 
asioita omalla vastuullaan antaa valtioneuvoston esityksestä tasavallan 
presidentti. Sellaisen esittelijän toimivalta käsittää  ne  asiat,  jotka ovat 
mainitut hänelle annetussa määräyksessä  (33 §). Pääsäännös  päätösval-
lan siirtämisestä sisältyy ohjesäärinön  35 §:ään,  joka lienee syytä tähän 
jäljentää  in  extenso:  

35 § 
Esittelijälle  omalla vastuullaan ratkaistavaksi voidaan uskoa  asiat:  
joiden ratkaiseminen käsittää ainoastaan  lain tai  asetuksen tahi 

valtioneuvoston  tai  ministeriön aikaisemman päätöksen soveltamista, 
mikäli epäilystä niitten soveltamisesta  ei  ilmene; 

jotka koskevat ministeriön menoarvioon otettujen määrärahojen 
jakamista  ja  niistä annettavien apurahojen myöntämistä, sitten kun 
valtioneuvosto  tai  ministeriö  on  vahvistanut  ne  perusteet  tai  ehdot, 
joitten mukaan määrärahat  on  jaettava  tai  avustukset annettava; 

jotka koskevat vuokra-  ja  muitten sopimusten hyväksymistä  ja 
 vahvistamista, mikäli  ne  on  tehty voimassa olevien säännösten tahi  

Björksten  s. 209. 
8  Hyvönen, Mietintö virasto-  ja  virkamiesoloista  s. 12-13.  

Hakktla  s. 866.  
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valtioneuvoston  tai  ministeriön aikaisemmin antamien päätösten mu-
kaan  ja  niitä varten ehkä tarvittavat määrärahat  on  ministeriön 
menoarvioon otettu; 

jotka koskevat tiinpoistoja, takaisinmaksuja  ja  ennakkojen  kor-
vaamista, mikäli  ne  ovat ministeriön päätettävät; 

jotka koskevat lainmukaisen eläkkeen myöntämistä valtion viran 
 tai  toimen haltij  alle;  sekä 

jotka koskevat konékirjoittajien  ja  muiden toimistohenkilökun-
taan kuuluvien sekä ylimääräisten  tomten haltijain  ja  vahtimestarien 

 ottamista ministeriöön, niin myös eron antamista  ja,  milloin siitä  ei 
 johdu valtiolle lisämenoja, virkavapauden myöntämistä heille. 

Muiden asiain uskomisesta esittelijäin ratkaistaviksi määrätään 
asetuksella. 

Ohjesäännön  34 §  sisältää säännöksiä ministeriöiden kansliapäälliköi-
den yleisistä tehtävistä. Sanotun pykälän  2  momentin  mukaan kanslia- 
päällikkö ratkaisee omalla vastuullaan  35 §:n 1  momentissa mainitut 

 asiat,  mikäli niitä  ei  ole uskottu muun esittelijän ratkaistaviksi. Huo- 
mattava  on  myös  36 §:n säännös,  jonka mukaan ministeri voi pidättää 
itselleen päättämisvallan asiassa, jonka esittelijä muutoin saisi ratkaista.  

3.  Päätösvallan siirtäminen suoraan asetuksella 

Käytännössä  on  säännöksiä päätösvallan siirtämisestä ministeriöiden 
esittelijöille sovellettu hyvin epäyhtenäisesti. Tämä johtunee ainakin 
osaksi siitä, että päätösvallan siirtämistä koskevat säännökset alunperin 
laadittiin jokseenkin epäkäytännöllisiksi  ja  monimutkaisiksi.  Eri käsi-
tyksiä  on  esiintynyt siitä perustavaa laatua olevasta kysymyksestä, voi-
daanko päätösvalta siirtää suoraan asetuksella tietyssä  virka-asemassa 
olevalle virkamiehelle vai tarvitaanko siihen asetuksen lisäksi tasavallan 

 presidentin  antama valtakirja. Tarkoitukseni  ei  ole vielä tässä kohden 
esittää vastausta tuohon kysymykseen. Näyttää aiheelliselta  ensin 

 luoda katsaus siihen, miten kysymys  on  käytännössä ratkaistu. 
Käytännössä  on  useissa tapauksissa siirretty suoraan asetuksella mi-

nisteriölle kuuluvaa päätösvaltaa tietyssä  virka-asemassa olevalle esit-
telijälle, yleensä ministeriön osastopäällikölle. Seuraavassa selostetaan 
lyhykäisesti tällaisia voimassaolevia säännöksiä. Samalla  on  katsottu tar-
peelliseksi mainita eräs nyttemmin  jo  menneisyyteen kuuluva, maa-
talousministeriön asutusasiainosaston kohdalla voimassa ollut järjestely, 
joka  on usealtakin  kannalta mielenkiintoinen. 

Vankeinhoitolaitoksesta  17. 2. 1950  annetussa asetuksessa  (86/50) on 
vankeinhoito-osaston päällikkönä toimivalle ylij ohtaj  alle  annettu  run- 
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saasti ratkaisuvaltaa.  Asetuksen  3 §,  joka määrää ylijohtajan tehtävät, 
sisältää yksityiskohtaisen luettelon asioista, jotka ylijohtajan tulee rat-
kaista. Sanotun pykälän  23-kohdan mukaan ylijohtajan tulee oikeus- 
ministerille esitellä ministeriöile sekä tärkeimmät lääninhallituksille  tai 
keskusvirastoille  menevät lausunnot  ja  esitykset sekä muut tärkeimmät 

 ministerin ratkaistavat vankeinhoitolaitosta  koskevat  asiat,  ilmoittaa 
ministerille huomattavimmista tapahtumista vankeinhoitoalalla  ja 

 yleensä tehdä hänelle selkoa asiain tilasta vankeinhoidossa. Toisaalta 
saman pykälän  22-kohdan mukaan ylijohtajan tulee  mm.  »ratkaista  ne 

 muut vankeinhoitolaitosta koskevat  asiat,  jotka eivät kuulu muulle 
viranomaiselle». Näyttää siltä, että viimeksi mainitulla säännöksellä  on 

 ylijohtajan toimivalta tehty yleiseksi.  Ts.  sääntö, jonka mukaan minis-
teri päättää  ne  asiat,  joita  ei  ole virkarniehelle siirretty,  on  käännetty 
asetuksella päinvastaiseksi. Myös vankeinhoidontarkastajille  on  asetuk-
sen  4 §:ssä  ja ylilääkärille  8 §:ssä  uskottu itsenäistä ratkaisuvaltaa. 
Niinikään  on  huomattava, että asetuksen  17 §:n 1  momentissa luetellaan 

 ne  virat  ja  toimet, joihin valtioneuvosto  tai  oikeusministeriö nimittää. 
Saman pykälän  2  momentin  mukaan »kaikki muut vankilahallinnon 
viran  ja  toimen haltijat nimittää oikeusministeriön vankeinhoito-osasto 
viran  tai  toimen oltua haettavana kolmenkymmenen päivän aikana». 
Edelleen saman pykälän  3  momentin  mukaan ottaa ylimääräisen toimen 
haltijoista oikeusministeriön vankeinhoito-osasto viranhaltijothin  verrat-
tavat; myös  4  momentti antaa vankeinhoito-osastolle toimivaltaa viran- 
sijaisten ottamiseen nähden. Asetuksen  18 §:n 1  momentin  mukaan  »van-
kilahallinnon  toimen haltijan voi vankeinhoito-osasto ilman hänen suos-
tumustaan siirtää toiseen toimeen pakottavan syyn sitä vaatiessa». - 
Selostetuissa kohdissa asetus siten pitää vankeinhoito-osastoa ministe-
riöstä erillisenä viranomaisena,  jolle  kuuluu oma toimivaltansa. Tätä 
toirnivaltaa käyttää vankeinhoitolaitoksen ylijohtaja asetuksen  3 § :n 

 nojalla. Tämän kanssa  on  sopusoinnussa oikeusministeriöstä  28. 12. 1962 
 annetun asetuksen  (686/62) 19 §:n 1  momentti, jonka mukaan »vankein-

hoito-osaston toimivaltaan kuuluvat  asiat  ratkaisee osaston päällikkö 
asianomaisen virkamiehen esittelystä». Niissä tapauksissa taas, joissa 
asia asetuksen mukaan  on  oikeusministeriön ratkaistava, esitellään asia 

 ministerin  päätettäväksi.  
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 kehitystä  ja  siitä käytyä keskustelua.  
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Sisäasiainministeriön  poliisiasiain  osaston virkamiehille  on  sano-
tusta osastosta  6. 9. 1944  annetulla asetuksella  (598/44) uskotturatkaisu

-valtaa. Asetuksen  ii §:n 1  momentin  mukaan  on sisäasiainministerile 
esiteltävä,  paitsi valtioneuvostolle kuuluvia asioita, jotka asetuksella  on 

 uskottu ministeriön lopullisesti päätettäviksi, anomusasiat sekä  asiat, 
 joilla  on  poliittinen  tai  muutoin laajakantoinen merkitys taikka jotka 

erikseen  on  ministerin  ratkaistavaksi määrätty taikka jotka  hän  on rat-
kaistavakseen pidättänyt.  Saman pykälän  2  momentin  mukaan niistä 
poliisiasiain osastossa käsiteltävistä asioista, joita  ei  esitellä ministerille, 
ratkaisee ylipoliisipäällikkö  ne,  jotka  hän.  on ratkaistavikseen pidättänyt, 

 sekä poliisiylitarkastaja  ja  ministeriön esittelijöinä toimivat jaostopääl-
liköt  ja  toimistopäälliköt,  kukin toimialallaan,. muut  asiat.  Sisäasiain-
ministeriö  on 23. 10. 1961  vahvistanut tarkemmat määräykset siitä, mitä 
asioita osaston virkamiehet saavat ratkaista  em.  asetuksen puitteissa. 
Vielä voidaan mainita, että asetuksen  15 §:n 2  momentin  mukaan poliisi- 
ylitarkastaja  on  oikeutettu antamaan poliisiviranomaisile yksityis- 
tapauksissa ohjeita  ja  määräyksiä. Niinikään poliisiylitarkastajan virasta 

 17. 1. 1936  annetun asetuksen  (41/36) 4 §:n  mukaan maan poliisiviran-
omaiset ovat velvolliset noudattamaan niitä ohjeita  ja  määräyksiä, joita 
poliisiylitarkastaja tarkastuksia toimittaessaan katsoo tarpeelliseksi 
heille antaa. Poliisiasiain osastosta annetun asetuksen  16 §:n 2  momen-
tin  mukaan jaostopäälliköt ovat oikeutettuja, kukin toirnialallaan, anta-
maan poliisiviranomaisille yksityistapauksissa ohjeita  ja  määräyksiä. 11  

Sisäasiainministeriön  rajavartioasiain  osasto toimii samalla kertaa 
sekä ministeriön osastona että rajavartiolaitoksen esikuntana. Osaston 
asema perustuu rajavartiolaitoksesta  22. 12. 1944  annettuun lakiin 

 (980/44),  lähinnä  sen  2 §:ään.  Sanotun pykälän  2 momentm  mukaan 
rajavartiolaitoksen sisäinen järjestys  on  sotilaallinen, mikäli  ei  johonkin 

 sen  osaan nähden asetuksella toisin määrätä. Rajavartiolaltoksesta  30. 6. 
1947  annetun asetuksen  (581/47) 3 §:n  mukaan rajavartiolaitos  on  sisä-
asiainministeriön alainen. Saman pykälän mukaan »rajavartiolaitoksen 
käskyvallan haltijana toimii rajavartiostojen päällikkö apunaan  raja-
vartiostojen  esikunta, joka samalla toimii sisäasiainministeriön  raja-
vartioasiain osastona».  Lisäksi .asetuksen  8 §, 13 § :n 2  ja  3  momentti,  

11  VOK VII s. 23 luönnehditaan  osastoa seuraavasti: »Poliisiasiainosastoa voi-
daan pitää sellaisena ministeriön osastona, joka tehtäviensä puolesta  on  rinnas-
tettavissa keskusvirastoon. Lisäksi osastolle antaa erityisen leimansa poliisin puoli- 
sotilaallinen organisaatio sekä  se  seikka, että ylipoliisipäälliköllä  ja  poliisiylitarkas-
tajalla  on  maan poliisiviranoinaisiin nähden henkilökohtaista käskyvaltaa.» 
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sekä  24 §:n 1  momentti antaa rajavartiostojen päällikölle päätösvaltaa 
virkamiesten sijoittamista, nimittämistä sekä virkavapauden myöntä-
mistä koskevissa asioissa.  

Kuten  mm.  valtionhallinnon  organisaatiokómitea  on  todennut, osasto 
toimii käytännössä päällikkövirastoksi muodostetun keskusviraston 
tapaan siten, että päätösvaltaa osastolla käyttää rajavartiostojen pääl-
likkö. Ministerille esitellään osastolta lähinnä  vain nimitysasioita  ja 

 raha-asioita, minkä lisäksi tärkeimmät rajatapahtumat luonnollisesti 
selostetaan ministerille. Valtioneuvoston sisäisesti  on raj avartioasiain 

 käsittely siten suuressa määrin desentralisoitu  12  

Edellä selostettua sisäasiainministeriön  raj avartioasiain  osaston orga-
nisaatiota  ei  voida pitää esimerkkinä VNRatkL  3 §:n  soveltamisesta. 

 Kuten  raj avartiolaitoksesta  annetun asetuksen  j ohdantolauseestakin 
 ilmenee, organisaatio perustuu rajavartiolaitoksesta annettuun lakiin 

 (980/44),  jonka  2 §:n  säännökset  jo  näyttävät antavan perusteen edellä 
selostetulle päätösvallan järjestelylle. Koska osasto kuitenkin tarjoaa 
sopivan vertailukohteen tarkasteltaessa muita ministeriöiden piirissä ha-
vaittavia järjestelyitä, olen pitänyt  sen  selostamista tässä yhteydessä tar-
peellisena. 

Sisäasiainministeriön  väestönsuojeluasiainosastosta  20. 1. 1961 anne-
tulla  asetuksella  (127/61) on  osastolla toteutettu päätösvallan siirto vir-
kamiehille tavalla, joka muistuttaa läheisesti poliisiasiain osastoa. Ase-
tuksen  12 §:n  mukaan osaston toimialaan kuuluvista asioista  on sisä-
asiainministerille esiteltävä,  paitsi valtioneuvostolle  lain  mukaan kuu-
luvia asioita, jotka asetuksella ovat uskotut sisäasiainministeriön lopul-
lisesti päätettäviksi, hakemusasiat,. mikäli  ne  eivät koske helpotusten 
saamista väestönsuojille asetetuista vaatimuksista, sekä  asiat,  joilla  on 
laajakantoinen  merkitys  tai  jotka erikseen ovat  ministerin ratkaistaviksi 

 määrätyt taikka jotka  hän  on ratkaistavikseen pidättänyt.  Muut osaston 
toimialaan kuuluvat  asiat  ratkaisee osastopäällikkö, väestönsuojelun yli-
tarkastaja  tai  toimistopäällikkö,  sen  mukaan kuin osaston työjärjestyk-
sessä määrätään. Asetuksen  10 §:n  mukaan osaston työjärjestyksen 
vahvistaa osastopäällikön esityksestä sisäasiainministeri. Erityisesti  on 

 huomattava, että johdantolauseensa mukaan asetus  on  annettu  Minis-
teriöL:n  sekä VNRatkL  3 §:n  nojalla. 

Sisäasiainministeriön  paloasiainosastosta,  joka perustettiin  2. 12. 1960 
 annetun palolain  (465/60) 2 §:n  perusteella, annettiin  29. 6. 1961  asetus 

 (375/61).  Erikoista  on,  että asetuksen johdantolauseessa viitataan  

12  VOIC  VII s. 24-25.  
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ainoastaan Min.isteriöL:iin  ja VNRatkL  3 §:ään,  ei sitävastoin  em.  palo- 
lain 2 §:ään.  Päätösvallan siirto toteutettiin tälläkin osastolla samaan 
tapaan kuin saman ministeriön poliisiasiain-  ja väestönsuojeluasiainosas

-ton  kohdalla. Asetuksen  6 §:n  mukaan  on  osaston toimialaan kuuluvista 
asioista sisäasiainministerille esiteltävä, paitsi valtioneuvostolle  lain mu- 
kaari kuuluvat  asiat,  jotka asetuksella  on  uskottu sisäasiainministeriön 
lopullisesti päätettäviksi, hakemusasiat sekä  asiat,  joilla  on  laajempaa 
merkitystä  tai  jotka erikseen ovat  ministerin ratkaistaviksi  määrätyt 
taikka jotka  hän  on ratkaistavikseen pidättänyt.  Muut osaston toimi-
alaan kuuluvat  asiat  ratkaisee osastopäällikkö  tai palotoimen  ylitarkas-
taja,  sen  mukaan kuin osaston työjärjestyksessä määrätään. Työjärjes-
tyksen vahvistaa osastopäällikön esityksestä sisäasiainministeri. 

Valtiovarainministeriön ylimiiäriiisestä ärjestelyosastosta.  14. 3. 1947 
 annetun asetuksen  (219/47) 11 §:n  mukaan valtiovarainministerille  on 

esiteltävä,  paitsi valtioneuvostolle  lain  mukaan kuuluvia asioita, jotka 
asetuksella ovat uskotut valtiovarainministeriön lopullisesti päätettä-
viksi, anomusasiat sekä  asiat,  joilla  on laajakantoinen  merkitys,  tai 

 jotka erikseen ovat  ministerin ratkaistaviksi  määrätyt, taikka jotka  hän 
 on ratkaistavikseen pidättänyt.  Muut järjestelyosaston toimialaan kuu-

luvat  asiat  ratkaisee virastovaltuutettu, joka toimii osaston päällikkönä. 
Osastopäällikön itsenäistä ratkaisuvaltaa korostaa myös asetuksen  15 §. 

 Mikäli rationalisoimistehtävä valtion virastossa  tai  laitoksessa  on  annettu 
määrätylle viran  tai toirnen haltij  alle  tai  erityiselle elimelle, virasto-
valtuutetulla  on  oikeus antaa tälle sanotun tehtävän suorittamisesta 
tarpeellisiksi katsomiaan ohjeita  ja  määräyksiä. 

Valtiovarainministeriön järjestelyosasto  on rationalisointielin  ja  se 
 toimii suorittaen selvityksiä  ja  tutkimuksia sekä antaen muille viran-

omaisille lausuntoja  ja  tehden tutkimustensa tarpeellisiksi osoittamia 
ehdotuksia. Osasto toimii siten hallinnon ns. esikuntaelimenä. 13  Sen- 
tähden asetuksen määräykset eivät merkitse sitä, että osastopäälliköllä 
olisi valtaa tehdä päätöksiä ns. ulkoisissa hallintoasioissa, jotka koskevat 
hallintokoneistoon kuulumattomien oikeussubjektien oikeuksia  ja vel-
vollisuuksia.  Tässä kohden osaston asema eroaa muiden sellaisten minis-
teriöiden osastojen asemasta, joiden päälliköille  on  asetuksella uskottu 
päätösvaltaa. 

Maatalou.sniinisteriön eläinlääkintöosasto  perustettiin  21. 12. 1929 
 annetulla lailla  (400/29),,  jolloin uudelle osastolle siirrettiin lääkintö-

hallitukselle kuuluneet, eläinlääkintölaitosta koskevat  asiat.  Tarkemmat  

13  Esikuntatehtävistä  valtionhallinnossa ks.  VOK  I s. 16-17;  Langrod,  RISA  
1952 s. 562-572.  
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sannökset  osastosta sisältyvät maatalousministeriöstä  19. 6. 1953 annet
-tunn  asetukseen  (267/53).  Sanotun asetuksen  14 §:n  mukaan kanslia-

päällikkö  ja  eläinlääkintöosaston  osastopäällikkö ratkaisevat  ministerin 
 sijasta lopullisesti  ja  omalla vastuullaan osaston toirnialaan kuuluvat 

VNOS  35 §:n 1  momentissa mainitut  asiat,  mikäli niitä  ei  ole uskottu 
muun esittelijän ratkaistavaksi. Kansliapäällikön osalta selostettu sään - 
nös  oikeastaan rajoittaa hänelle VNOS  34  ja  35 §:n  mukaan kuuluvaa 
päätösvaltaa siirtämällä sanotun  vallan eläinlääkintöosaston  kohdalla 

 sen  osastopäällikölle.  Asetuksen  11 §:n 1 mornentin 1-kohdan mukaan 
eläinlääkintöosaston osastopäällikön tulee johtaa  ja  valvoa eläinlääkintö-
laitoksen toimintaa sekä huolehtia  ja  vastata sanotun laitoksen hallin-
nosta  ja  taloudesta, niin myös rahavarojen käytöstä  ja  tiityksestö.  Sa-
man  momentin  4-kohdan mukaan osastopäällikön tulee ratkaista  toimis-
topäälliköiden esittelystä  ne  osastonsa  asiat,  jotka eivät ole  ministerin 

 tai  valtioneuvoston ratkaistavia. 
Eläinlääkintöosaston  itsenäinen toimivalta näkyy myös eläinlääkintö-

tointa koskevassa lainsäädännössä. 14  
Kulkulaitosten  ja  yleisten töiden ministeriön ilmailutoimiston  asema 

 on organisatorisesti  rinnastettavissa edellä selostettujen ministeriön osas-
tojen asemaan, vaikkakin  se  perustuu eri lainsäädäntöön  ja  asetukseen. 
Ilmailulain  (25. 5. 1923/139) 4 §:n 4 moinentin  mukaan ilma-alusten 
rekisteriä pitää  se  viranomainen, joka asetuksella määrätään. Ilinailu-
asetuksen  (127/37) 1 §:n  mukaan kulkulaitosten  ja  yleisten töiden minis-
teriössä  on ilmailutoimisto,  jonka päällikkönä  on ilmailuviranomaisena 

 toimiva ilmailuasioiden esittelijä. Ilmailuviranomaisen toimivallasta 
sisältää Ilmailuasetus lukuisia säännöksiä. Huomattava  on,  että Ilmailu-
asetus  on johdantolauseensa  mukaan annettu Ilmailulain  14 §:n  nojalla. 
Selostettu järjestely  ei  siten perustu VNRatkL:n säännöksiin. 

Sosiaaliministeriön väliaikainen hintaosasto,  josta  on  annettu asetus 
 11. 8. 1950/405,  hoitaa hintojen säännöstelyä  ja  siihen liittyviä asioita. 

Osastopäällikkö ratkaisee sanotun asetuksen  5 §:n  mukaan omalla vas-
tuullaan  ne  osastolle kuuluvat, ministeriössä päätettävät  asiat,  joiden 
päättämisvaltaa ministeri  ei  ole pidättänyt itselleen. Osastopäälliköllä  ei 

 kuitenkaan ole valtaa ratkaista  lain  mukaan valtioneuvostolle kuuluvia, 
asetuksella ministeriön päätettäväksi uskottuja asioita. 15  

14 Ks.  esim.  L  eläinlääkärintoimen  harjoittamisesta  13. 6. 1941/423,  §  1, 2, 4, 
11, 12, 13  ja  17. 

15  Asetuksen johdantolauseesta  ei,  enempää kuin  sen  muistakaan säännöksistä 
selviä, mi1l perusteella asetus  on  annettu. Puuttumatta asian taustaan laajem- 

10  
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Maatalousministeriön a.sutusasiainosastosta  9. 2. 1945  annetun asetuk-
sen  (145/45) 18  §:ss  oli lueteltu  ne  asiat,  jotka oli osastolta esiteltävä 

 ministerin  ratkaistavaksi. Saman asetuksen  20 § :n  mukaan osastopääl-
likkö ratkaisi osaston toimivaltaan (oik. toimialaan) kuuluvat  asiat,  jol-
lei asiasta päättäniinen kuulunut »ylemmälle viranomaiselle». Samassa 
pykälässä oli myös osaston toimistopäälliköille annettu itsenäistä  rat-
kaisuvaltaa. Asian,  joka muutoin oli toimistopäällikön ratkaistava, saat-
toi osastopäällikkö  20 §:n 5  momentin  nojalla ottaa ratkaistavakseen,  jos 
hän  katsoi asian laadun sitä vaativan. Osastopääliikön esityksestä saat-
toi maatalousministeriö oikeuttaa toirnistopäällikön ratkaisemaan osasto-
päällikön sijasta määrättyjä,  20 §:n 1  momentin  mukaan osastopäällikön 
ratkaistaviin kuuluvia asioita. Saman pykälän  4  momentin  mukaan 
jaostopäällikkö ratkaisi lopullisesti  ne  asiat,  jotka toimistopäällikkö osas-
topäällikön suostumuksella hänen ratkaistavakseen antoi. 

Edellä esitetystä havaitaan, että asutusasiainosastossa  on  päätösval-
lan siirtäminen virkamiehille ollut toteutettuna jokseenkin laajassa mi-
tassa. Onpa ollut voimassa erityiset säännökset siitäkin, miten osasto- 
päällikölle kuuluvaa päätösvaltaa  on  siirretty toimistopäälliköille  ja 

 vastaavasti toimistopäälliköiltä jaostopäälliköille. Johdantolauseensa 
mukaisesti oli vuoden  1945  asetus säädetty asutusasiainosaston perusta-
misesta maatalousministeriöön  6. 11. 1936  annetun  lain (337/36)  nojalla. 
Sanottu laki  ei  kuitenkaan sisältänyt mitään sellaisia organisatorisia 
säännöksiä, joihin edellä selostetnn asetuksen päätösvaltaa koskevat 
säännökset olisivat voineet perustua. Senjälkeen, kun asutushallitus  on 

 uudestaan perustettu  23. 12. 1958  annetulla lailla  (537/58) 1  päivästä 
maaliskuuta  1959  lukien, jolloin asutusasiainosasto samalla lakkautettiin, 

 on  edellä selostettu järjestelmä siirtynyt historiaan. 
Ministeriöiden kansliapäällikköjen yleisistä tehtävistä sisältyy sään-

nöksiä VNOS  34 §:ään.  Sanotun pykälän  2  momentin  mukaan kanslia-
päällikkö ratkaisee omalla vastuullaan VNOS  35 §:n 1  momentissa mai-
nitut  asiat,  mikäli niitä  ei  ole uskottu muun esittelijän ratkaistaviksi. 
Verrattaessa  34 §:n 2  momentin sanamuotoa  33  ja  35 §:ään  käy ilmei-
seksi, että asetus  on  tarkoittanut uskoa kansliapäällikölle suoraan pää-
tösvaltaa, ilman että siinä tarvittaisiin tasavallan  presidentin  antamaa 

malti,  voitaneen pitää mandollisena, että asetus nykyisin perustuu poikkeuslakina 
voimassa olevaan lakiin hintatason turvaamisesta  30. 12. 1957/444,  joka  on  säädetty 
perustuslain säätämisjärjestyksessä. Toisaalta voitaisiin myös katsoa, että asetus 
perustuu VNRatkL  3 §:n säännökseen,  vaikkei sitä nimenomaan ole  tullut  lausu-
tuksi. Tätä tulkintaa näyttäisi tukevan  A kansanhuoltorninisteriön  lakkauttami-
sesta  ja  sille kuuluneiden asiain käsitteleinisestä  22. 12. 1949/807,  §  3. 
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valtakirjaa. Saamistani haastattelutiedoista  on  käynyt ilmi, että tuskin 
missään ministeriössä kansliapäällikkö täysin käyttää  koko  laajuudes-
saan VNOS  34  ja  35 §:ään  perustuvaa päätösvaltaa, joka itse asiassa olisi 
hyvinkin laaja  ja  merkittävä,  jos  sitä kirjaimellisesti sovellettaisiin. Toi-
saalta kansliapäälliköllä eräissä tapauksissa  on  tasavallan  presidentin 

 valtakirja sellaisten asioiden ratkaisemiseen, jotka  hän  nähtävästi voisi 
ratkaista  jo VNOS:n  edellä mainittujen säännösten nojalla. 

Edellä esitetystä havaitaan, että käytännössä  on  jatkuvasti katsottu 
voitavan suoraan asetuksella siirtää ministeriölle kuuluvaa päätösvaltaa 
tietyssä  virka-asemassa olevalle ministeriön virkamiehelle, lähinnä 
osastopäällikölle, eräissä tapauksissa alemmillekin virkamiehille. Myös 
kirjallisuudessa  on  kysymystä käsitelty.  Björksten  katsoo, että tasaval-
lan  presidentin  määräystä  on  pidettävä tarpeettomana siinä tapauksessa, 
että asetuksessa  jo  on  säädetty, että tietyn viran haltijalla  on  valta rat-
kaista tietyt  asiat.  Saman mielipiteen esittää myös  Hakkila.16  Tosin kum-
pikaan heistä  ei  nimenomaan aseta kysymystä, voidaanko päätösvaltaa 
siirtää välittömästi asetuksella. Ilmeisesti  Björksten  ja  Hakkila edellyt-
tävät, että vastaus tähän kysymykseen  on  myönteinen. Valtioneuvoston 
ohjesääntökomitea  totesi mietinnössään  v. 1943  tulkinnan vakiintuneen 
siinä kohden, että oikeus määrättyjen asiain ratkaisemiseen voidaan ase-
tuksella välittömästi liittää johonkin esittelijän virkaan.17  Kastari  toteaa 
niinikään  v. 1947  ilmestyneessä tutkielmassaan, että sanottu, tosin 
»ilmeisesti  lain  alkuperäisen sisällön vastainen käytäntö»  on  katsottava 
vakiintuneeksi' 8  Saman käsityksen omaksui myös valtioneuvoston 
rationalisoimiskomitea,  joka luonnehti  ko.  käytäntöä  lain sanamuodosta 

 poikkeavaksi.'° 
Myös toisenlaisia käsityksiä  on  kuitenkin esitetty.  Lääkintäkallinto-

komitea mietinnössään lääkintäalan ylirmnän johdon uudelleen järjeste-
lystä  v. 1954  käsitteli tätä, komitean työn kannalta tärkeätä kysymystä. 
Komitea selosti mietiruiössään maatalousministerjön asutusasiainosas

-ton,  oikeusministeriön vankeinhoito-osaston  ja  sisäasiainministeriön 
poliisiasiainosaston organisaatiota. Periaatteessa komitea oli  sillä  kan-
nalla, että  sen  perustettavaksi ehdottama sisäasiainministeriön lääkintä-
osasto olisi tarkoituksenmukaisimmin järjestettävissä  em.  itsenäisten 
ministeriön osastojen tapaan. »Komitean tietoon  on  kuitenkin  tullut,  että  

16  Börksten s. 209;  Hakkila  s. 866-867. 
'  Valtioneuvoston ohesääntökomitea  s. 32-33, 49. 
18  Kastari,  LM 1947 s. 34. 
19  Valtioneuvoston rationalisoimiskomitea  s. 51. 
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tällaista järjestelyä  ei  nykyään pidetä hyväksyttävänä.  »20  Komitea  ei 
 tosin mainitse, kenen kannanotosta oikeastaan  on  kysymys. Valtionhal-

linnon  organisaotion uudi.stamiskomitea  on  käsitellyt kysymystä  v. 1958 
 valmistuneessa periaatemietinnössään. Komitea näyttää yhtyvän  lää-

kintähaflintokomitean  selostamaan käsitykseen,  jota organisaatiokornitea 
 piti »kiistattomasti  lain sanamuodon  mukaisena». Samalla kannalla  on 

 komitea myös  v. 1959  valmistuneessa  II  mietinnössään, jossa komitea 
esittää tuon pitkäaikaisen,  lain sanamuodon  vastaisen käytännön »lail-
listettavaksi» VNRatkL  3 §:n muutoksella. 2' Kai  Korte  lausuu  3. 5. 1961 

 päivätyssä muistiossa, että nykyinen käytäntö noudattaa tulkintaa, jonka 
mukaan delegointia  ei  voida suorittaa pelkällä asetuksella ilman  presi-
dentin  antamaa valtakirjaa. 22  

Jos  pyritään luonnehtimaan nykyistä tilannetta,  on  todettava, että 
viimeaikaisin käytäntö edelleenkin  on  sillä  kannalla, että päätösvaltaa 
voidaan siirtää suoraan asetuksella. Tästä ovat tuoreimpina esimerk-
keinä edellä selostetut kaksi asetusta:  A1  sisäasiainministeriön väestön-
suojeluasiainosastosta  20. 1. 1961/127  sekä  A  sisäasiainministeriön palo-
asiainosastosta  29. 6. 1961/375.  Käsitys, jonka mukaan päätösvaltaa  ei 

 voida välittömästi asetuksella siirtää,  on  kylläkin saanut kannatusta, 
mutta  se  ei  kuitenkaan ole  tullut  siinä määrin vallitsevaksi, että käy-
täntö olisi tässä kohden kokonaan luopunut aikaisemmalta linj altaan. 
Tosin  on  tiettävästi eräissä tapauksissa jätetty järjestämättä jonkin 
ministeriön osaston asema edellä selostettujen ministeriön itsenäisten 
osastojen tapaan, koska tuollaisen järjestelyn  tlaillisuutta  on  pidetty  

20  Lääkintähallintokornitea  s. 13-14.  Komitea selostaa tämän jälkeen dele-
goinnista voimassa olevia säännöksiä sekä lausuu: »Tämän mukaisesti  on  katsottava, 
että jostakin ministeriöstä annettavalla asetuksella  ei  tiettyjä asioita voida mää-
rätä virkamiehen ratkaistavaksi, vaan että tällainen oikeus voi virkamiehelle syn-
tyä  vain  tasavallan  presidentin  hänelle henkilökohtaisesti antaman valtuutuksen pe-
rusteella. Tämän tulkinnan huomioon ottaen 'komitean  on  ollut pakko luopua esittä-
mästä suunnittelemalleen ministeriön osastolle sellaista muutoin sopivampana pitä-
määnsä järjestysmuotoa, että asetuksessa oikeutettaisiin osastopäällikkö  tai  alempi 
virkamies ratkaisemaan kaikki  ne  osastolla käsiteltävät  asiat,  joita  ei  nimenomai-
sesti ole pidätetty  ministerin ratkaistaviksi.»  (s. 15). 

21  VOK  I s. 38-40;  saman komitean mietintö  II s. 9.  Komitea lausui käsitykse-
nään, että päätösvallan s•en suoraan asetuksellä,  jota  käytännössä  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 näin kuuluva: - 

Asetuksella voidaan ministeriön kanslia-  tai  osastopäällikkö  tai  muu esittelijä 
oikeuttaa ratkaisemaan ministeriössä päätettäviä asioita.  

Korte  s. 7-9. 
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kyseenalaisena. Kulloisenkin oikeuskansierin kannanotto  on  saattanut 
ratkaisevasti vaikuttaa siihen, mitä linjaa  on  noudatettu. 

Tiedossani  ei  ole tapausta, että jonkin ministeriön esittelijän suorit-
taman hallintotoimen pätevyys olisi kiistetty  sillä  perusteella, että esitte-
lijän toimivalta  on  perustunut pelkästään asetukseen  ja  ettei hänellä ole 
ollut  presidentin  valtakirjaa. Tällaisia ratkaisuja tehdään vuosittain 
tuhansia. Mandollisuus, että  ne  olisivat kaikki nulliteetteja,  on  ilman 
muuta pois suljettu. Sensijaan voidaan tietysti kysyä, ovatko tuollaiset 
päätökset kumottavissa olevia. Tiedossa  ei  myöskään ole tapauksia, 
joissa KHO olisi kumonnut jonkin päätöksen tällä perusteella. Vastaus 
tähänkin kysymykseen  on  käsitykseni mukaan kielteinen. Kun käytäntö 

 on  jo  vuosikymmeniä ollut edellä selostetulla kannalla, olisi  oikeustur-
vallisuuden kannalta arveluttavaa lähteä sille tielle, että kaikilta minis-
teriöiden »itsenhisten» osastojen suorittamilta hallintotoimilta putoaisi 
oikeudellinen perusta.  On  siten todettava, että pitkäaikaisen käytännön 
mukaan voidaan ministeriön päätosvaltaa siirtää välittömästi asetukse  tia 

 ministeriön osastopäällikölle  tai  kansiiapäällikölle  tai  muullekin esimies- 
asemassa olevalle virkamieheile. Tällä hailintokäytiinnöilä  Ön  tekijän 
käsityksen mukaan tavanomaisen oikeuden voima. 23  

Edellä esitetystä huolimatta olisi epäilemättä aiheellista uudistaa 
VNRatkL siten, ettei  lain sanamuotokaan  enää asettaisi estettä päätös-
vallan siirtämiselle suoraan asetuksella. Hallinnon tehokkuuden  kan- 

‚  Tekstissä esitettyä kantaa tukee etenkin  se  seikka, että virheelliseen päätös-
vallan  siirtämiseen liittyy säännönmukaisesti haitallisia o&eusseuraamuksia, kuten 
jäljempänä  XII  ja  XIII  luvuissa osoitetaan. Päätösvallan siirtamiseen  suoraan 
asetuksella  ei  tiettävästi ole liittynyt mitään tuollaisia oikeusseuraamuksia. Ni-
menomaan KHO:n käytäntöä ajatellen  on  kuitenkin todettava, että kysymyksessä 

 on »virheellisyys»,  joka tuomioistuimen  on  tutkittava viran puolesta (ks.  s. 228). 
 Kun näin  on  asianlaita, voidaan pitää erittäin todennäköisenä, että KHO  on  jo 

 lukuisissa valitusasioissa joutunut harkitsemaan kysymystä päätösvallan siirtämi-
sestä suoraan asetuksella, mutta KIlO  ei  ole pitänyt menettelyä ainakaan  sillä 

 tavoin virheellisenä, että  se  olisi  atheuttanut päätöksen kunioamisen  ja  poistami-
sen. Kun näin  on  asianlaita, joudutaan kysymään, mitä sisältöä sitten  jää lausu

-malle,  että päätösvallan siirtäminen suoraan asetuksella  on  »virheellistä»  tai »lain- 
vastaista». Nähdäkseni sille  ei  jää  muuta sisältöä kuin  se  tosiseikka, että selostettu 
menettely todellakin  on lain sanamuodon  vastainen.  

On  myönnettävä, että edellä  on  esitetty  vain  yksi mandollinen tulkinta siitä, 
mitä  normin -  tässä tapauksessa organisaationormin - voimassaolo itse asiassa 
merkitsee.  Asian  syvällisempi pohtiminen johtaisi oikeusteoreettisiin kysymyk-
senasetteluihin, jotka eivät enää kuulu tämän teoksen puitteisiin.  Ks.  Kastari,  
Suomen Pankin erikoisasema valtiokoneistossa  s. 101-106,  etenkin  s. 104 aliv. 17, 

 jossa  on  käsitelty vastaavanlaisia ongelmia. 

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


150 	 Ministeriöt  

nalta  ja  ottaen huomioon nimenomaan myös oikeusturvanäkökohdat  on 
 epäilemättä asetettava etusijalle käytännön  jo  omaksuma yksinkertais-

tettu menettely. Sillähän  on  puolellaan paitsi muuta,  sekin  etu, että 
suoritettu päätösvallan siirto tulee julkiseksi.  

4.  Päätösvallan siirtäminen erityisellä määräyksellä 

Yleistä 

Edellä  on  selostettu käytäntöä, jonka mukaan ministeriön päätös-
valtaa voidaan välittömästi asetuksella siirtää määrätyssä  virka-ase-
massa olevalle ministeriön virkamiehelle. Tämä käytäntö  ei  suinkaan 
ole kokonaan syrjäyttänyt VNRatkL  3 §:ssä  tarkoitettua menettelyä, 
jonka mukaan päätösvallan siirtämiseen tarvitaan asetus  ja  tasavallan 

 presidentin  valtioneüvoston  esityksestä tekemä eri päätös. Tätä päätöstä 
VNOS  33 §  kutsuu määräykseksi. Tarkoituksena  on  seuraavassa lähem-
min tarkastella tuollaiseen määräykseen liittyviä oikeuskysymyksiä. 

VNOS  33 §:ssä  tarkoitettua määräystä  on  pidettävä luonteeltaan hal-
linnon sisäisenä toimena. Varsinaisena hallintotoimena sitä  ei  tässä teok-
sessa omaksutun terminologian mukaan voida pitää (ks.  IV  luvun jak-
soa  A).  Päätösvallan siirtämistä koskeva ratkaisu sisältää organisaatio- 
normin,  joka yleensä  on  osaksi konkreettinen  ja  osaksi abstraktinen. 

 Se  sisältää konkreettisen, virkamiehen nimen avulla tapahtuvan mää-
räyksen siitä, kenelle päätösvaltaa siirretään. Mitä taas siirrettäviin 
asioihin tulee, määräys  on  tältä osin yleensä luonteeltaan abstraktinen. 
Määräyksellä  ei,  vaikka  se  olisi abstraktinenkin luonteeltaan, ole välittö-
mästi hallintokoneiston ulkopuolisten olkeusasemaan ulottuvia vaiku-
tuksia. 

VNOS  33 §:ssä  tarkoitettua määräystä voidaan tarkastella myös siltä 
kannalta, kuinka paljon harkintaa määräyksen antamisessa  on.  Näyttää 
ilmeiseltä, että tässä tarkoitettua päätöstä  on  pidettävä luonteeltaan 
lähinnä vapaaharkintaisena toimena. Määräystä annettaessa ovat  pää- 
kysymyksiä, joihin harkinta kohdistuu, kysymys siitä, halutaanko ryh-
tyä päätösvallan siirtämiseen, kenelle päätösvaltaa siirretään, sekä kysy-
mys siitä, mitä asioita  tai asiaryhmiä  päätösvallan siirtäminen koskee. 
Kaikissa näissä kysymyksissä  on  lainsäätäjä ilmeisestikin halunnut jät-
tää ratkaisijalle laajan harkintavallan. Eri asia tosin  on,  että harkinnalla 
tässäkin tapauksessa  on  tietyt rajansa, joiden puitteissa määräyksen 
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tulee pysyä. Niinpä määräyksen  on pysyteltävä  niissä rajoissa, jotka 
VNOS  35 § tai  muu asetus päätösvallan siirtämiselle asettaa. 

Käsitykseni mukaan  ei  päätösvallan siirtämiseen kuuluvia ilmiöitä 
ole syytä ryhtyä tarkastelemaan sidotun  ja  vapaan harkinnan välisten 
ongelmien kannalta. Oppi sidotusta  ja  vapaasta harkinnasta,  jota  meillä 
etenkin Merikoski  on  kehittänyt, soveltunee lähinnä  vain ns.  ulkoisiin 
hallintoasioihiri, joissa  on  kysymyksessä hallintokoneiston ulkopuolisten 
oikeussubj ektien oikeusasema. 24  

Kysymys päätösvallan siirtämisestä esitellään asianomaisesta minis-
teriöstä valtioneuvoston yleisistunnossa.  Asian  esittelee joko kansliapääl-
likkö  tai  muukin ministeriön esittelijä. Sitä esittelijää,  jolle  päätösvaltaa 
aiotaan siirtää,  on  pidettävä esteellisenä asiaa esittelemään. VNOS 

 33 §:ssä  tarkoitetun määräyksen antaa tasavallan presidentti »valtioneu-
voston esityksestä». Tästä seuraa, että  jos  valtioneuvoston yleisistunto 

 ei  puolia ehdotettua päätösvallan siirtämistä, asia  jää silensä.  Presi-
dentti  ei  siten voi antaa määräystä päätösvallan siirtämisestä, ellei 
asiassa ole olemassa VNRatkL  3 §:n 4  momentissa  ja  VNOS  33 §:ssä 

 tarkoitettua valtioneuvoston esitystä. Asianomainen ministeri  ei  voi 
yksin eikä myöskään valtioneuvoston vähemmistö voi saattaa asiaa tasa-
vallan  presidentin  käsiteltäväksi. Tasavallan presidentillä  ei  toisaalta 
ole mitään velvollisuutta antaa VNOS  33 §:ssä  tarkoitettua määräystä, 
vaikka valtioneuvosto sitä esittääkin. 

Kenelle päätösvaltaa voidaan siirtää 

Henkilökysyrnykseen  nähden VNRatkL  ja  VNOS  antavat laajan har-
kintavallan päätösvallan siirtämisessä. VNRatkL  3 §:n 4  momentti  ja 

 VNOS  33 §  edellyttävät ilmeisesti, että ao. esittelijä mainitaan nimeltä, 
jolloin määräys koskee  vain  häntä henkilökohtaisesti. Tämän puolesta 
puhuu, paitsi mainittujen säännösten sanamuoto, myös  se  seikka, että 
päätösvallan siirtäminen edellyttää yleensä luottamusta ao. henkilön 
kykyyn itsenäisesti ratkaista asioita. Säännöllisesti määräyksessä mai-
nitaan myös esittelijän  virka-asema. Tätä onkin pidettävä välttämättö-
mänä. Luonnollista  on,  että määräyksen voimassaolo jatkuu  vain  niin 

Sidotusta  ja  vapaaharkintaisesta hallintotoiminnasta  ks. Merikoski, Vapaa 
harkinta,  passim.;  sama,  Julkisoikeus  I s. 85-88;  sama,  Oikeussuojajärjestelmä  I 
s. 49-74.  Merikoski itse huomauttaa, Vapaa harkinta  s. 3-4,  että hänen esityk-
sensä koskee lähinnä ns. »hallintoalamaisiin kohdistuvia yksittäistapauksellisia 
hallintotoimia». 
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kauan, kun  ko.  henkilö  on määräyksessä  mainitussa virassa.  Jos  hän 
 eroaa  tai  siirtyy toiseen virkaan, määräys lakkaa olemasta voimassa. 25  

Tätä sääntöä  ei  kuitenkaan voitane pitää poikkeuksettomana.  Jos esim. 
 hallitussihteerin  virka  muutetaan hallitusneuvoksen viraksi tehtävien 

pysyessä ennallaan  ja  siten, että entisen hallitussihteerin viran haltija 
siirtyy suoraan  lain  ja sen  nojalla annetun asetuksen perusteella uuteen 
hallitusneuvoksen virkaan, voinee nsääräys ilman muuta jatkua.  Jos  sen-
sijaan myös tehtävät muuttuvat toiseen virkaan siirtymisen johdosta,  on 

 määräys katsottava rauenneeksi. Tuollaista raukeamista  ei  käytännössä 
todeta eri päätöksellä. 

Ketkä ovat »esittelijöitä» VNRatkL  3 §:n  tarkoittamassa merkityk-
sessä? Vastaus tähän saadaan VNOS  31  ja  32  §:stä. VNOS  31 §:n 1  mo-
mentin  mukaan valtioneuvoston yleisistunnossa ovat esittelij öinä halli-
tusneuvokset, vanhemmat  ja  nuoremmat hallitussthteerit sekä  ne  muut 
ministeriöiden viran haltijat, jotka tasavallan presidentti nimittää. 
Saman pykälän  2  momentin  mukaan valtioneuvosto voi tarvittaessa mää-
rätä ylimääräiseksi esittelijäkseen pätevän henkilön. Mikään  ei  estäne 
siirtämästä  päätösvaltaa myös valtioneuvoston ylimääräiselle esitteli-
jälle. VNOS  32 §:n 1  momentin  mukaan ministeriössä esittelevät 
asioita  31 §:n 1  momentissa mainitut ministeriön viran haltijat sekä  ne 

 viran  tai  toimen haltijat, joiden tehtäviin  se  erikseen  on  säädetty kuulu-
vaksi, niin myös  ne  muut ministeriön viran  tai  toimen haltijat  ja  ylimää-
räisten  tomten  haltijat, jotka ministeriö siihen  on  määrännyt. Mikään  ei 

 viittaa siihen, etteikö päätösvaltaa voitaisi siirtää virkamiehelle, joka 
VNOS  32 §:n 1  momentin  mukaan  on  ministeriön esittelijä, mutta joka 

 ei  ole oikeutettu esittelemään asioita valtioneuvostossa. VNOS  32 §:n 
2  momentin  mukaan ministeriö voi määrätä ministeriön alaisen viraston 
päällikön,  jäsenen  tai  muun viran  tai  toimen haltijan valmistelemaan  ja 

 ministeriössä esittelemään ministeriön toimialaan kuuluvia asioita, joko 
yleensä  tai  erityistä asiaa, etupäässä niitä, joita  hän virastossaan  on  käsi-
tellyt. Voidaanko ministeriön päätösvaltaa siirtää myös tällaiselle esitte-
lijälle, joka  ei  ole ministeriön virkamies? Sama kysymys koskee myös 
sellaista valtioneuvoston ylimääräistä esittelijää, joka  ei  ole minkään 
ministeriön virkamies. Vastaus tähän kysymykseen  on  nähdäkseni kiel-
tävä. Tämän puolesta puhuu  jo VNRatkL  3 §:n 4  momentin sanamuoto. 

 Siinä lausutaan, että »tasavallan presidentti määrää valtioneuvoston esi-
tyksestä, kenelle  tai  keille ministeriön edellämainituista virkamiehistä 
tällainen valtuus annetaan». Edelleen voidaan pitää ilmeisenä, että  

25 Ks.  Björkste'n  s. 209.  
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VNRatkL  on  tarkoittanut järjestää  vain  päätösvallan käytön ministe-
riöissä. Olisi selvästi  lain  tarkoituksen vastaista,  jos  siihen vedoten 
siirrettäisiin päätösvaltaa mmisteriöltä vaikkapa ministeriön alaisen kes-
kusviraston päällikölle.26  

Edellä  on  jo  koetettu selventää sitä virkamiesten piiriä, joka voi  tulla 
 kysymykseen ministeriön päätösvallan käyttäjänä.  On  kysyttävä, voi-

daanko päätösvaltaa siirtää kenelle tahansa ministeriön virkaniiehelle 
riippumatta ministeriön osastojaosta  ja  virkamiesten välisestä, organisaa-
tionormein vahvistetusta työnjaosta? Kansliapäällikön osalta asia  on  sikäli 
selvä, että hänelle voidaan siirtää päätösvaltaa mille hyvänsä ministeriön 
osastolle kuuluvissa asioissa. Hänenhän edellytetään toimivan  ministerin 

 lähimpänä apuna ministeriön toimialaan kuuluvissa asioissa (VNOS  34 §) 
VNOS 40 §:n  mukaan viran  ja  toimen haltijain tehtävät määrätään tar-
kemmin eri ministeriöitä koskevissa asetuksissa sekä niissä työjärjestyk-
sissä, jotka valtioneuvosto  ja  ministeriöt itselleen laativat. Saman pykä-
län  2  momentin  mukaan tulee viran  ja  toimen haltijain muutoin suorit-
taa  ne  tehtävät, jotka heidän hoidettavikseen  on  annettu. Organisaatio- 
asetuksia  ja työjärjestyksiä  laadittaessa pyritään usein tiettyyn jousta-
vuuteen. Niinpä esim, valtiovarainministeriöstä annetun asetuksen  (42/ 
1949) 27 §:n  mukaan valtiovarainministeri voi hallitusneuvoksen, toi-
mistopäällikön  tai hallitussthteerin  valmisteltavaksi  ja  esiteltäväksi 
antaa sellaisenkin asian, jonka käsittely sanotun asetuksen mukaan kuu-
luu toiselle osastolle  tai  toimistolle tahi työjärjestyksen mukaan toiselle 
viran  tai  toimen haltijalle. Asetuksen  23 §:n  mukaan työjärjestyksen 
vahvistaa valtiovarainministeri. Maatalousministeriöstä annetun ase-
tuksen  (267/1953) 13 §:n  mukaan maatalousministeriö vahvistaa itsel-
leen työjärjestyksen. Sanotun pykälän  3  momentin  mukaan  on  kukin 
viran  ja  toimen haltija vahvistetusta työnjaosta huolimatta velvollinen 
tarvittaessa suorittamaan  ne  tehtävät, jotka ministeri, kansliapäällikkö 

 tai  asianomainen osasto-  tai  toimistopäällikkö määrää. Kauppa-  ja  teol-
lisuusministeriöstä  annetun asetuksen  (93/1961) 10  ja  11 §  sisältävät 
säännöksiä kansliapäällikön  ja  osasto- sekä toimistopäälliköiden tehtä-
vistä. Tarkemmat määräykset työnjaosta toimistojen sekä niiden viran 

 ja  toimen haltijain kesken annetaan ministeriön työjärjestyksessä  (13 §:n 
2 mom.).  Tarvittaessa tulee ministeriön viran  ja  toimen haltijan suorit-
taa  ministerin  tai  kansliapäällikön määräyksestä muidenkin osastojen 
tehtäviä  (13 §:n 1 mom.).  Edellä esitetyt asetusten kohdat ovat tyypilli- 

Tällainen päätösvallan siirtO voisi myös merkitä keskusvirastossa nouda-
tettavan asioiden käsittelyjärjestyksen syrjäyttämistä. 
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siä  esimerkkejä. Vastaavia  tai  vastaavanlaisia säännöksiä sisältävät  mm. 
 sisäasiainministeriöstä annetun asetuksen  (909/1944) 18 §,  puolustusmi-

nisteriöstä annetun asetuksen  (357/1952) 20 §,  kulkulaitosten  ja  yleisten 
töiden ministeriöstä annetun asetuksen  (184/1946) 11 §,  sekä sosiaali- 
ministeriöstä annetun asetuksen  (579/1951) 15 §.  

Edellä esitetystä havaitaan, että useimpien ministeriöiden osalta  on 
 jo asetuksessa säännös,  joka oikeuttaa ministeriön päällikön, eräissä 

tapauksissa myös esimiesasemassa olevan virkamiehen antamaan viran 
 ja  toimen haltijoille tehtäviä, jotka poikkeavat asetuksella  tai työjärjes-

tyksellä vahvistetusta tai  muutoin vakiirituneesta työnjaosta. Näillä 
säännöksillä tandotaan taata organisaation  j oustavuus  ja  estää  sen  kan-
gistuminen kaavoihinsa. Sanamuotonsa  mukaan tuollaiset »  j oustavuus-
klausulit»  koskevat lähinnä asioiden valmistelua  ja  esittelemistä  ja  muita 
niihin verrattavia tehtäviä. Nähdäkseni niitä voidaan kuitenkin tulkita 
siten, että  ne  sallivat myös päätösvallan siirtämisen virkamiehelle 
asioissa, jotka vahvistetun työnjaon mukaan eivät hänelle kuulu. Mutta 
tietysti tällaisissa poikkeamisissa täytyy noudattaa objektiivista harkin-
taa, kuten hallinnossa yleensäkin. Sentähden tässä tarkoitettu menet-
tely voinee  tulla  kysymykseen ainoastaan harvinaisissa poikkeustapauk-
sissa.  Jos  taas ministeriötä koskevassa asetuksessa  tai  sen  nojalla anne-
tussa työjärjestyksessä  ei  ole mitään säännöstä, joka oikeuttaisi poikkea-
maan vahvistetusta työnjaosta,  ei  siitä voitane poiketa myöskään pää-
tösvaltaa siirrettäessä.  Kuten  edellä  jo  on  osoitettu, päätösvallan siir-
tämistä koskeva määräys  on  luonteeltaan hallinnon sisäinen toimi. Tasa-
vallan presidentti  on  tällaista tointa suorittaessaan sidottu yleiseen  nor- 
mun,  jonka valtioneuvosto  tai  vaikkapa ministeriö  on  laillisen valtuu-
tuksen perusteella antanut.  Hän  ei  voi ratkaisua suorittaessaan sivuut-
taa tuollaista normia. Eri asia  on  sitten, että presidentti mandollisesti voi 
asetuksella antaa asiasta uudet säännökset, jotka kumoavat aikaisemmin 
annetut alemmanasteiset normit. 27  Tämän jälkeen  hän  on hallintotoimia 

 suorittaessaan sidottu sanotussa asetuksessa vahvistettuihiri säädöksiin. 
Mitä edellä  on  esitetty, tarkoittaa lähinnä tapauksia, joissa poikkea - 

minen vahvistetusta  työnjaosta tapahtuisi horisontaalisessa tasossa, esim. 
osastolta toiselle. Mitään estettä  ei  ole sellaiselle päätösvallan siirrolle, 
että päätösvalta asioissa, joita esittelijä  A  valmistelee  ja  esittelee, siir-
retään  A:n  esimiehelle, esim. osasto-  tai toimistopäällikölle.  Tällaisessa 
tapauksessa  ei  olekaan kysymyksessä mikään poikkeaminen vahviste-
tusta organisaatiosta, vaan  ko.  tapausta  on  pidettävä päätösvallan  sur- 

27 Ks.  tästä  V  luvun jaksoa  D.  
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tämisen normaalitapauksena. Selvennykseksi  ön  kuitenkin mainittava, 
että osasto-  tai toimistopäällikköporras  voidaan päätösvaltaa siirrettäessä 
sivuuttaa siten, että päätösvalta siirietään suoraan asian esittelijälle. 

Asetus voi toisinaan rajoittaa niiden virkamiesten piiriä, joille pää-
tösvaltaa voidaan siIrtää. Niinpä vaitiovarainministeröstä annetun ase-
tuksen  (42/1949) 24a §:n  (muut.  249/1960) 2-kohdan mukaan voidaan 
veroasiainosaston osastopäällikölle uskoa omalla vastuullaan ratkaista-
vaksi  asiat,  jotka koskevat verotoimistojen virkojen  ja  toimien täyttä-
mistä samoin kuin niiden haltijoiden virkavapautta  ja  virkaeroa,  vero- 
johtajien nimittämistä lukuunottamatta. Tällaisessa tapauksessa  ei  hen-
kilökysymykseen  nähden  jää  mitään harkintaa. Harkinta rajoittuu 
lähinnä siihen, ryhdytäänkö  ko. säännöksessä tarkoitettuun  päätösvallan 
siirtoon vai  ei,  sekä myönteisessä tapauksessa, kysymykseen siirrettävän 
päätösvallan laajuudesta. 

VNRatkL  3 §:n 4  momentin  mukaan tasavallan presidentti määrää 
valtioneuvoston esityksestä, kenelle ministeriön virkamiehistä annetaan 
valtuus ratkaista asioita omalla vastuullaan. Kysytään, onko presidentti 
henkilökysymykseen nähden sidottu valtioneuvoston esitykseen? Vas-
taus  on  nähdäkseni kielteinen. Presidentti voi antaa määräyksen muulle 
virkamiehelle kuin sille,  jota  valtioneuvosto esittää, kunhan  vain  tämä 
muu virkamies  sen  mukaan, mitä edellä  on  esitetty, saattaa  tulla  kysy-
mykseen päätösvallan käyttäjänä. Käyttäessään sanaa esitys  on  lain-
säätäjä ilmeisesti tarkoittanut antaa tälle sanalle saman merkityksen 
kuin  sillä virkamiesoikeudessa on.28  Täysin kiistatonta  on,  että valtio-
neuvoston esitys virkanimitysasiassa  ei  sido presidenttiä. 29  Mikään 

 ei  anna aihetta olettaa, että lainsäätäjä olisi tässä kohden tarkoittanut 
toisenlaista järjestelyä. Toisaalta  on  myös selvää, ettei valtioneuvosto-
kaan henkilökysymyksessä ole sidottu siihen, mitä asianomainen minis-
teriö ehdottaa. - Käytännössä  ei  henkilökysymyksissä  tiettävästi 
yleensä esiinny erimielisyyksiä päätösvaltaa siirrettäessä. Useimmissa 
tapauksissa valtioneuvosto  ja  presidentti ratkaisevat asian esittelevän 
ministeriön ehdotuksen mukaisesti. 

Siirrettävän  päätösvallan laajuus 

VNRatkL  3 §:n 3  momentti edellyttää, että asetuksella määrätään, 
mitkä  asiat  voidaan uskoa ministeriön kanslia-  tai  osastopäällikön  tai 

e Ks. JIM 87  ja  89 §. 
29 Ks. esim.  Hakkila  s. 330; RytköUi, Virkamiesoikeus s. 19;  Merikoski,  Julkis-

oikeus  I s. 289-290. 
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muun esittelijäri ratkaistavaksi. Toisaalta saman  lain 2 §:n 4  momentti 
sisältää päätösvallan siirtämistä koskevan rajoituksen. Valtioneuvostolle 
hallitusmuodon  tai  muun  lain  mukaan kuuluvaan asiaan, joka asetuk-
sella  on  uskottu ministeriön lopullisesti päätettäväksi,  ei  saada soveltaa, 
mitä  lain 3 §:ssä  säädetään ministeriön  kanslian  tai  osaston päällikön 
taikka muun esittelijän oikeudesta omalla vastuullaan ratkaista asioita. 
Tämä kielto muodostaa ehdottoman esteen päätösvallan siirtämiselle. 

 Kuten  edellä  on VI  luvun  C-jaksossa esitetty,  on VNRatkL 2 §:n 3 
 momentin  järjestely sikäli erikoinen, että  se  oikeuttaa - eräin poik-

keuksin -  asetuksella siirtämään ministeriölle päätösvaltaa valtioneu-
vostolta, vaikka valtioneuvoston päätösvalta perustuisikin perustuslakiin 

 tai  tavalliseen lakiin. Kysymyksessä  on  eräänlainen valtuuslaki, joka 
huomattavalla tavalla laajentaa asetuksen toimivaltaa siitä, mikä  se on 
HM 28 §:n  mukaan. Tätä taustaa vasten  on  täysin ymmärrettävää, että 

 on  tandottu saada takeet siitä, että päätösvalta tällaisissa asioissa pysy-
tetään valtioneuvoston jäsenten käsissä. 

Yleisiä säännöksiä siitä, mitä asioita voidaan uskoa esittelijälle omalla 
vastuullaan ratkaistavaksi, sisältää VNOS  35 §.o  Tämän pykälän sään-
nökset koskevat valtioneuvoston kansliaa  ja  kaikkia ministeriöitä. Eri 
ministeriöitä koskevissa asetuksissa tavataan lukuisia säännöksiä siitä, 
mitä asioita voidaan uskoa esittelijän ratkaistavaksi. Erityisen laajaa 
päätösvallan siirtoa edellyttää sosiaaliministeriöstä annetun asetuksen 

 (579/1951) 21 §,  joka luettelee  23  eri asiaryhmää, jotka voidaan uskoa 
ministeriön osastopäällikön  tai  muun esittelijän ratkaistavaksi. Mikään 

 ei  myöskään estä antamasta erillistä asetusta, jossa säädetään, että tietyt 
 asiat  voidaan uskoa ministeriön esittelijän ratkaistaviksi. 31  

Siirrettävän  päätösvallan laaj uuteen nähden  ei  presidentti ole sidottu 
valtioneuvoston esitykseen  sen  enempää kuin henkilökysymyksenkään 
osalta, kunhan  vain  annettava määräys pysyttelee VNOS  35 §:n tai 

 muun vastaavan asetuksen puitteissa. Samoin  ei  myöskään valtioneu-
voston voida katsoa olevan sidottu siihen, mitä asianomainen ministe-
riö esittää. 

°  Ks.  ed.  s. 139. VNOS 35 §:n  sen  kohdan, jossa mainitaan lainmukaisen 
eläkkeen myöntäminen valtion viran-  tai toimenhaltijalle, on  katsottava kumoutu-
neen eläkkeiden myöntämisen tultua  11. 12. 1959  annetulla asetuksella  (452/59)  sur-
retyksi valtiokonttorille.  Ks. A virkamieseläkkeistä 30. 9. 1950/460, § 7  (muut. 

 452/59). 
1  Esimerkkejä:  A  eräiden sisäasiainministeriössä käsiteltävien asiain uskomi-

sesta esittelijän ratkaistavaksi  27. 4. 1944/277; A  eräiden kulkulaitosten  ja  yleisten 
töiden ministeriössä käsiteltäväin asiain uskomisesta esittelijän ratkaistaviksi  30. 7. 
1943/640. 
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Kuri päätösvaltaa  on  siirretty ministeriön esittelijälle, käsittää esit-
telijän toimivalta  ne  asiat,  jotka ovat mainitut hänelle annetussa  mää-
räyksessä (VNOS 33 §). Esittelijän  toimivalta voidaan määräyksessä 
ilmaista eri tavoin. Niinpä voidaan ministeriön osastopäällikkö valtuut-
taa ratkaisemaan osaston toirnialaan kuuluvat, VNOS  35 §:ssä  tarkoi-
tetut  asiat.  Tällöin esittelijän päätösvallan. laajuus  on  suorastaan riip-
puvainen siitä, miten VNOS  35 §:ää  kussakin tapauksessa  on  tulkittava. 
Mutta esittelijän ratkaistavaksi tarkoitetut  asiat  voidaan ilmaista myös 
tarkemmin yksiöityinä. Tällainen yksiöinti tapahtuu luonnollisesti 
usein helpoimmin mainitsemalla lainkohta, johon siirrettävä toimivalta 
perustuu, esim, siten, että esittelijä oikeutetaan ratkaisemaan  asiat,  jotka 
koskevat moottoriajoneuvoasetuksen  (330/1957) 66  ja  75 §:ssä  tarkoi-
tetun  luvan  myöntämistä. Sama asia voidaan ilmaista toisinkin sano-
malla, että esittelijä oikeutetaan omalla vastuullaan ratkaisemaan  asiat, 

 jotka koskevat  luvan  myöntämistä ammattimaisen autoliikenteen har-
joittamiseen. Käytetyt sanonnat vathtelevat melkoisesti. 

Käytännössä huolehditaan yleensä siitä, ettei samaa päätösvaltaa  sur-
retä  kandelle  tai  useammalle virkamiehelle. Joskus saattaa jonkin asia- 
ryhmän laajuus kuitenkin johtaa siihen, että annetaan päällekkäisiä  val-
takirjoja.  Tällaiseen menettelyyn liittyy  se  haitta, että päällekkäisestä 
toimivallasta voi atheutua sekavuutta  ja  toimivaltaristiriitoja.  Käytän-
nössä tämä haitta  on  vältettävissä jakamalla  jo  päätösvaltaa siirrettäessä 
toimivalta tiettyjen perusteiden mukaan  tai  toimittamalla  jako  minis-
teriön työjärjestyksessä taikka muulla ministeriön sisäisellä  virka-
käskyllä.  Mitään estettä  ei  ole sithen, että esittelijä  A  saa määräyksen 
ratkaista  B:n estyneenä  ollessa  asiat,  jotka  B on  määrätty ratkaisemaan. 
Tällaisia määräyksiä, jotka takaavat hallinnon säännöllisen  ja  nopean 
kulun, esiintyy käytännössä ainakin eräissä ministeriöissä.  

5. Päiitösvaian  siirtäminen muilla tavoin 

Edellä  on  tehty selkoa päätösvallan siirtämisestä, joka tapahtuu ase-
tuksella sekä siirtämisestä, joka suoritetaan antamalla ministeriön esit-
telijälle erityinen VNOS  33 §:ssä  tarkoitettu määräys.  On  vielä kysyt-
tävä, voidaanko mandollisesti muillakin tavoin siirtää virkamiehille pää-
tösvaltaa, joka kuuluu ministeriön päällikölle? Voisiko tällainen  sur-
t''en  kenties tapahtua vapaamuotoisesti siten, että ministeri ilmoit-
taa siitä ao. esittelijälle  vain  suullisesti?  Jos  mennään vielä pitemmälle, 
saatetaan kysyä, voisiko ministeriön esittelijä ministeriön puolesta  rat- 
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kaista jonkin asian, koska  hän  arvelee tuntévansa  sen  riittävän hyvin 
 ja  koska  hän  myös tuntee ministeriön samanlaatuisissa asioissa noudat

-taman,  kenties vakiintuneen käytännön? Näihin kysymyksiin  on  epäi-
lyksittä vastattava kieltävästi ainakin siltä osin kuin kysymyksessä ovat 
hallintotoimet  eli toimet, joilla  on  hallintokoneiston ulkopuolisiin oikeus-
subjekteihin ulottuvia oikeusvaikutuksia.  On  jokseenkin selvää, että 
VNRatkL  on  tarkoittanut tyhjentävästi säädellä  ne  tavat, joita  on  nou-
datettava päätösvaltaa siirrettäessä.  Ei  voida  tulla  muuhun kuin siihen 
tulokseen, että kaikki vapaarnuotoiset päätösvallan siirtämiset ovat 
oikeudellisesti virheellisiä. 

Hallinnon sisäisten toimien osalta lienee asianlaita toinen. Onhan 
selvää, ettei minkään suuren viraston päällikkö voi henkilökohtaisesti 
ratkaista kaikkia viraston toimintaan liittyviä, sisäistä laatua olevia 
kysymyksiä. Käytännössä  on  muodostunut jokseenkin joustava menet-
telytapa, joka lähtee yksinkertaisesti siitä, että tärkeimmät  asiat  esitel-
lään viraston päällikölle, vähemmän tärkeät ratkaistaan alemmissa por-
taissa. Tämä pitää omien havaintojeni mukaan paikkansa myös  minis-
teriöihin  nähden.  Jos esim,  ministeriön konekirjoittaja haluaa siirtää 
ruokatuntinsa myöhemmäksi käydäkseen kampaajalla,  ei  asiaa esitellä 

 ministerin  ratkaistavaksi, vaan  luvan  antaa  tai  sen  epää  jokin muu esi-
mies. Kun  Kastari  v. 1947  esittää eräillä tahoilla päädytyn siihen, että 
esimies voi täysin muotovapaasti alaiselleen luovuttaa päätettäväksi  tai 

 päinvastoin itselleen pidättää  ne  asiat  tai asiaryhmät,  jotka  hän  kulloin-
kin harkitsee tarkoituksenmukaiseksi, lienee hänen esityksensä ainakin 
osaksi perustunut poikkeusaj  an  hallinnosta tehtyihin havaintoihin  ja 

 osaksi taas sisäisissä hallintoasioissa noudatettuun käytäntöön. Joka 
tapauksessa  Kastari  leimaa tällaisen menettelyn lainvastaiseksi. 32  

Omakohtaisten kokemusteni  ja  suorittamieni haastatteluiden  perus-
teella olen  tullut  siihen käsitykseen, ettei vapaaniuotoista päätösvallan 
siirtoa ministeriöissä nykyisin esiinny, lukuunottamatta eräitä poikkeuk-
sellisina pidettäviä tapauksia. Mitä nimenomaan ulkoasiainministeriöön 
tulee, jossa vapaamuotoista  delegointia  on  alunperin esiintynyt  ja  edel-
leenkin esiintyy,  on  todettava sanotun ministeriön olevan erityisase-
massa muihin verrattuna. Varsinaisia hallintopäätöksiä tehdään siellä 
vähän  ja  suurin  osa  toiminnasta  on  sellaista, mikä  jää hallintotointen 

 suorittamisen ulkopuolelle. Tämä johtuu  jo  ministeriön tehtävien luon-
teesta.33  

32  Kastari,  LM 1947 s. 34-35. 
 "  Ks.  myös  ed.  s. 102.  
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6. Päätösvaltan  pidättäminen 

VNOS  36 §:n  mukaan »ministeri voi pidättää itselleen päättämisval-
ian asiassa, jonka esittelijä muutoin saisi ratkaista». Tämä säännös  ei 

 perustu VNRatkL:iin,  jolle  se on  kokonaan tuntematon. Säännöksen 
 on  siten lähinnä katsottava perustuvan  HM 28 §:ään,  jonka mukaan 

tasavallan presidentillä  on  oikeus asetuksella antaa säännöksiä  mm.  hal-
lintovirastojen  ja  yleisten laitosten järjestysmuodosta  ja  toiminnasta.  

Ministerin  pidättämisvalta  käsittää ilman muuta kaikki  ne  tapauk-
set, joissa päätösvaltaa  on  siirretty ministeriön esittelijälle tasavallan 

 presidentin  antamalla määräyksellä. Tämähän  on se  päätösvallan  sur-
tämisen normaalimuoto, jota VNOS  lähinnä pitää silmällä. Pidättämis

-vallan  olemassaolo  on  riippumaton siitä, onko esittelijälle annetussa 
määräyksessä sitä koskevaa mainintaa. Käytännössä  on  eräissä tapauk-
sissa tällainen päättämisvallan rajoitus ilmaistu määräyksessä. 

Vaikeampaa  on  sensijaan vastata kysymykseen, koskeeko  ministerin 
pidättämisvalta  myös sellaisia asioita  ja  asiaryhmiä,  joissa päätösvaltaa 

 on  suoraan asetuksella siirretty ministeriön tietyssä  virka-asemassa ole-
valle virkamiehelle, edellyttäen, ettei ao. erityisasetus sisällä nimen-
omaista säännöstä siitä, että ministeriliä  on  tällainen valta. Tuollainen 
nimenomainen sääimös sisältyi  1922 VNOS 23 §:n 1 momenttiin:  »Ellei 
asianomainen ministeri ole pidättänyt itselleen päättämisvaltaa, ratkai-
see kanslia-  tai  osastopäällikkö tahi siihen määrätty esittelijä,  ministerin 

 sijasta, lopullisesti  ja  omalla vastuuliaan  asiat... »  Tällaisessa tapauk-
sessa  ministerin pidättämisvalta  sekä kanslia-  tai  osastopäällikön  rat-
kaisuvalta perustüivat  samaan asetukseen. Näin  on  nykyisinkin asian-
laita ministeriön kansliapäällikön päättämisvaltaan nähden, joka perus-
tuu VNOS  34 §:ñ 2 rnomenttiin.  Lienee pidettävä selvänä, että  minis-
terin pidättämisvalta  käsittää myös sellaiset  asiat,  jotka kansliapäällikkö 
vNos  34 §:n 2  momentin  nojalla - ilman erityistä määräystä -  on 

 oikeutettu ratkaisemaan. Nyt onkin  vain  kysyttävä,, muuttuuko asia 
toiseksi  sen  johdosta, että esim. ministeriön osastopäällikön päätösvalta 
perustuu erilliseen asetukseen. Näin  ei  nähdäkseni ole asianlaita. VNOS 
sisältää valtioneuvoston kansliaa  ja  kaikkia ministeriöitä koskevat yleis-
luonteiset organisaationormit. Niitä  on  noudatettava sellaisissakin tapauk-
sissa, joissa jonkin ministeriön tietystä osastosta  on  annettu erityisasetus, 
sikäli kuin tuo erityisasetus  ei  nimenomaan toisin säädä. Säännös  ministe-
rin pidättämisvailasta  ei  ole ristiriidassa  sen  kanssa, että esittelijälle  on joI- 
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lakin alalla suoraan asetuksella siirretty päätösvaltaa. Mutta  jos erityis-
asetuksessa  säädetään, että VNOS  36 § ää  ei  ole sovellettava,  on  asia tie-
tysti toinen. Sellaisessa tapauksessa erityissäännös syrjäyttää yleissään-
nöksen. Edellä esitetty. perustelu  on  lähinnä laintulkinnallinen. Samaan 
tulokseen johtavat nähdäkseni myös periaatteelliset näkökohdat. Meidän 
valtiosääntömme perusteisiin kuuluu parlamentarismin periaate, jonka 
mukaan valtioneuvoston jäsenet ovat virkatoimistaan eduskunnalle  vas-
tuunalaiset. On  selvää, että vastuunalaisuuden merkitys vesittyy sitä 
enemmän,  kuta  vähemmän sananvaltaa ministerillä  on ministeriössääri. 

 Toisaalta voidaan sanoa, että uskomalla asetuksella esittelij älle itsenäistä 
ratkaisuvaltaa  on  tandottu taata tietyn alan toiminnan jatkuvuus  ja  joh-
donmukaisuus,  jota ministerin asiothin  puuttuminen voisi häiritä. Nämä 
vastakkaiset näkökohdat liikkuvat kuitenkin eri tasoilla. Lienee läh-
dettävä siitä, että valtiosääntöoikeuden keskeiset periaatteet kulkevat 
käytännöllis-hallinnollisten näkökohtien edellä. Toisaalta  on  kyllä  myön-
nettävä, että tätä taustaa vastaan  on  outoa, että  ministerin pidättämis

-valta perustuu pelkästään asetukseen. Pidättämisvallasta olisi ehkä ollut 
syytä ottaa säännös VNRatkL:iin. 

Edellä  on  kosketeltu  ministerin  valtaa pidättää ratkaistavakseen 
asioita, jotka  on  uskottu ministeriön virkamiesten päätettäviksi. Näh-
däkseni  ei  ole olemassa estettä sille, että VNOS  33 §:n  tarkoittamassa 
määräyksessä valtuutetaan asianomaisen esittelijän  esimies, lähinnä 
osastopäällikkö pidättämään ratkaistavakseén määräyksen piiriin kuu-
luvia asioita. Tällaista pidättämisvaltaa  on organisatorisesti  pidettävä 
tarkoituksenmukaisena järjestelynä  ja  se on omiansa  tehostamaan esi-
miesasemassa olevan virkamiehen johtoa  ja  valvontaa, joka nykyisin 
monissa ministeriön osastoissa  on  erittäin heikko.34  

Päätösvallan pidättäminen ministeriön sisäisesti perustuu kokonai-
suudessaan - kuten edellä  on  esitetty - VNOS  36 §:n säännökseen, 

 siis asetukseen. Sentähden  ei pidättämisvaltaa  ole ministerillä enempää 
kuin muullakaan esittelijän esimiehellä,  jos esittelijän  itsenäinen toimi-
valta poikkeuksellisesti perustuu lakiin. Tällainen tapaus  on  kysymyk-
sessä esim. LeimaveroL  72 §:n  tarkoittamassa tapauksessa. Sanotun 
pykälän mukaan tulee toimituskirjan varmentajan määrätä, paljonko 
toimituskirjasta  on  leimaveroa suoritettava. 

Johdon  ja  valvonnan kehittämisen tarpeellisuutta valtioneuvoston piirisal 
 on  erityisesti valtioneuvoston rationalisoirn.iskornitea  korostanut, ks. mietinnön  s. 

53-58. 

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


Ulkoinen päätösvallan siirt•••en 	 161 

B.  ULKOINEN PAATÖSVALLAN SIIRTÄMINEN 

Edellä  on  tarkasteltu erilaisia tilanteita, joille  on  ollut yhteistä, että 
päätösvaltaa niissä siirretään ministeriön sisäisesti,  so.  saman viranomai-
sen piirissä. Tämän jälkeen  on  tarkasteltava kysymystä, voiko minis-
teriö siirtää päätösvaltaansa ylemmälle  tai alemmalle hallintoviranomai

-seile  sekä voiko  se  ryhtyä ylemmän viranomaisen tolmivaltaan kuulu-
vaan asiaan  tai  pidättää itselleen jollekin alemmalle hallintoviranomai

-seile  kuuluvaa päätösvaltaa. Enempää ilM kuin muukaan lainsäädäntö 
 ei  sisällä mitään yleisluonteista säännöstä, joka oikeuttaisi ministeriön 

suorittamaan edellä tarkoitettuja toimivallan siirtoj  a. 35  
Päätösvallan siirtäminen ylemmälle viranomaiselle voidaan ajatella 

tapahtuvaksi lähinnä kandella eri tavalla: joko siten, että alempi  porras 
 siirtää asian ylemmälle esittämättä omaa ratkaisuehdotustaan  tai  siten, 

että aiempi  porras  tekee asiassa päätöksen, jonka  se  alistaa ylemmän 
viranomaisen vahvistettavaksi. Tapaukset, joissa alistamisvelvollisuus 

 on  säädetty, eivät muodosta tutkimuksen kannalta erityistä ongelmaa.. 
Ministeriöiden osalta alistamisvelvollisuus lienee kuitenkin  sangen  har-
vinaista, ellei ota lukuun asioita, jotka  on  määrätty ennakollisen finanssi- 
valvonnan alaisiksi. Koska valtioneuvoston piirissä suoritettavaa enna-
kollista finanssivalvontaa  on  jo  erikseen tarkasteltu  VI  luvun  E-jaksossa, 

 ei  siihen ole enää tässä yhteydessä athetta palata. 
VNOS  13 §:n 2  momentissa säädetään:  

Jos  ministeri katsoo, että jokin ministeriön päätäntövaltaan kuu-
luva asia  on  niin laajakantoinen  tai  periaatteellisesti tärkeä, ettei 
ministeriön tulisi sitä ratkaista, alistakoon valtioneuvoston päätettä-
väksi, onko asia yleisisturinossa ratkaistava. 

Säännöksen sanamuoto  on  sikäli selvä, ettei ministeriö itse voi päättää 
päätösvallan siirtämisestä, vaan siitä päättää valtioneuvoston yleis- 
istunto.  Ko.  säännöstä  on  lähemmin kosketeltu edellä valtioneuvoston 
yleisistuntoa koskevan esityksen yhteydessä  VI  luvun  D-j aksossa. 

 Sanottu sääsmös ilmaisee selvästi, ettei ministeriöllä ole mitään  val
-tuutta  yksipuolisesti siirtää toimivaltaansa valtioneuvoston yleisistun
-nolle.  Jotta tällainen siirto  tai alistus  voisi tapahtua, täytyy olla ole-

massa siihen oikeuttava säännös. Tätä periaatetta  on  pidettävä myös 

'  Termejä »ylempi»  ja  »alempi hallintoviranomainen» käytetään tässä osoitta-
maan sitä, että  ko.  viranomainen  on  hallinto-organisaatiossa ministeriötä ylempi  
tai  alempi viranomaisporras  eikä suinkaan sitä, että kysymyksessä olisi »ylempi» 

 tai  »alempi» hallintoviranomainen HVa1L  2 §:n  tarkoittamassa merkityksessä.  
11  
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käytännön kannalta oikeana.  Jos  ministeriö voisi itse mielensä mukaan 
siirtää toimivaltaansa valtioneuvostolle, voisi tästä olla seurauksena 
organisaation kieroutuminen  ja  asioiden ruuhkautuminen valtioneuvos-
ton portaaseen, varsinkin milloin ministeriössä olisi havaittavissa pyr-
kimystä vastuun karttamiseen. Valtiokoneisto  ei  yleensäkään voisi toi-
mia tehokkaasti,  jos  alemmille viranomaisille myönnettäisiin oikeus har-
kintansa mukaan siirtää niiden toimivaltaan kuuluvia ratkaisuj  a ylem-
pun  portaisiin. Eri asia  on,  että tällainen valtuus voi toisinaan olla pai-
kallaan, milloin tiettyyn asiaryhmään kuuluvien kysymysten laatu sitä 
edellyttää. Mutta tällaisissa tapauksissa voidaan valtuutus toimivallan 
siirtämiseen yleensä pukea joustavan oikeusnormin asuun. 

Kysymys, voiko ministeriö siirtää päätösvaltaansa tasavallan presi-
dentille,  on  lähinnä  vain  teoreettinen. Samat periaatteelliset syyt, jotka 
kieltävät tällaisen valtuuden olemassaolon suhteessa valtioneuvostoon, 
puhuvat tässä tapauksessa vieläkin voimakkaammin kielteisen vastauk-
sen puolesta. Ulkoasiainhallinnon alalla voinee kuitenkin ratkaisuvallan 
siirto ministeriöltä presidentille tapahtua, mutta tällöin eivät kysymyk-
sessä yleensä ole hallintotoimet, vaan muunlaiset ratkaisut.  Jos  tasaval-
lan presidentti haluaa ottaa alistetun asian ratkaistavakseen,  hän  voi  sen 

 tehdä  HM 33 §:n  säännöksen nojalla. 3  
Ministeriöllä  ei  ole valtuutta ilman muuta ryhtyä asiaan, joka kuu-

luu ylemmän viranomaisen, esim. valtioneuvoston yleisistunnon toimi-
valtaan.  HM 40 §  sekä VNRatkL sisältävät säännökset siitä,  millä  tavoin 
ministeriölle voidaan siirtää päätösvaltaa valtioneuvostolle kuuluvissa 
hallitus-  ja  hallintoasioissa.  Sanottujen säännösten merkitys jäisi ole-
mattomaksi,  jos  katsottaisiin, että ministeriö voisi orna-aloitteisesti ottaa 
ratkaistavakseen asian, joka kuuluu valtioneuvoston toimivaltaan. 
Lisäksi voidaan viitata edellä  IV  luvun  C-jaksossa esitettyihin yleisiin 
näkökohtiin, jotka johtavat samaan tulokseen. 37  

30  Tasavallan  presidentin  asemasta maan ulkopolitiikan johtajana ks.  Kastari,  
Tasavallan  presidentin  asema  s. 35-36, 57-58. Ks.  myös  ed.  s. 102.  

KHO  1951 II 378.  tJlkoasiainministeriön kurinpitoasiassa  antama päätös, 
jonka antaminen  ei  kuulunut ulkoasiainministeriön toimivaltaan, purettiin oikeus-
kanslerin esityksestä. (Oikeuskansierin esitys perustui VNOS  12 §:n 1  momentin 

 16-kohtaan). 
KHO  1952 II 228.  Hakemus  eläkeoikeuden  palauttamisesta kuului valtio-

neuvoston yleisistunnon käsiteltäviin. KulkM:n päätös sentähden poistettiin  ja 
 asia palautettiin ministeriölle. 

Jälkimmäisessä oikeustapauksessa oli oikeastaan kysymys VNOS  12 §:n  oikeasta 
tulkinnasta. KHO omaksui  sen  kannan,  että asia kuului valtioneuvoston yleis- 
istunnon ratkaistaviin. Tästä voitaneen päätellä, että  jos  ministeriö väärin tül- 
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Kysymykseen, voiko ministeriö ilman valtuuttavaa säAnnöstä pidät-
tää itselleen päätösvaltaa, joka kuuluu alemman viranomaisen, esim. kes-
kusviraston  tai  lääninhallituksen toimivaltaan,  on  vastattava kielteisesti 
niiden yleisten näkökohtien perusteella, jotka  on  esitetty edellä  IV 

 luvun  C-jaksossa. Tälle kannalle  on KHO  asettunut eräissä julkaistuissa 
ratkaisuissaan, eikä vastakkaiseen suuntaan käyviä ratkaisuja ole  tie-
dossa.38  

Voiko ministeriö deiegoida päätösvaltaansa alemmalle viranomai
-seile?  Kysymykseen  on  edellä  IV  luvun  C-jaksossa esitettyjen yleisten 

näkökohtien perusteella vastattava kieltävästi edellyttäen, ettei laki  tai 
 asetus sisällä valtuutusta päätösvallan delegoimiseen. Ministeriöiden 

osalta voidaan lisäksi viitata siihen näkökohtaan, että päätösvallan ulkoi-
nen delegoiminen näyttäisi vähentävän sitä vastuuta, joka ministereillä 

 on  parlamentaarisen hallitustavan mukaan. Edellä  on  jo  (s. 136)  havaittu, 
kuinka eduskuntapiireissä nimenomaan parlamentarismin kannalta kat-
soen  on  suhtauduttu kielteisesti  jo  ministeriöiden  sisäiseenkin  päätös-
vallan  delegoimiseen. 

Delegointikielto  koskee myös päätösvallan siirtämistä jollekin valtio-
neuvoston  tai  ministeriön asettamalle  komitealle  tai  toimikunnalle  tai 

kitsee VNOS  12 §:n 1  momentin  säännöksiä  ja  ratkaisee asian, joka KHO:n tulkin-
nan mukaan kuuluisi valtioneuvoston yleisistunnon ratkaistaviin, seurauksena  on 
tai  voi olla päätöksen kumoaminen  ja  poistaminen, mikäli asia valituksen johdosta 
joutuu KHO:n käsiteltäväksi. Kysymystä päätösvallan virheellisen siirtämisen 
oikeusvaikutuksista käsitellään varsinaisesti kuitenkin vasta tämän teoksen  III 

 osassa. 
KHO  1937 II 1219.  KulkM  oli päätökséilään hylännyt valtionrautateiUä 

vaunusiivoojana palvelleen  H.  R:n eläkehakemuksen. KHO:  Koska R:n siihen 
nähden, että hänen oli katsottava hakeneen vakinaista eläkettä, olisi, säännökseen 
nähden  17. 6. 1925  valtion työssä olevien työntekijäin oikeudesta eläkkeeseen an-
netun asetuksen  9  §:ssä,  pitänyt antaa hakemuksensa sille keskusvirastolle, jonka 
alainen R:n työpaikka oli ollut, eikä KulkM:n siis olisi  tullut  ottaa hakemusta 
tutkittavakseen, KHO, kumoten  ja  poistaen  ministeriön päätöksen, jätti asian  sil-
lensä. 

KHO  1945 11 447.  Koska postiljoonin nimittäminen kuului PostiH:n pääjohta-
jaile eikä KulkM:n toimivallassa  sen  vuoksi ollut valtion viran  tai  toimen halti

-jam  oikeudesta eläkkeeseen  12. 2. 1943  annetun asetuksen  11 §:n 3  momentin  sään-
näksen mukaan ratkaista postiljoonin eläkehakemusta, KHO kumosi  ja  poisti 
KulkM:n valituksenalaisen päätöksen sekä palautti asian KulkM:lle. (KulkM:n hyl-
käyspäätös  14. 11. 1944).  

KHO  1957 Ii 255.  Koska  hakemus  tarkoitti henkilöauton käyttämistä alue- 
liikenteessä eikä sellaisen hakemuksen ratkaiseminen kuulunut KulkM:n toimi-
valtaan, KHO kumosi  ja  poisti ministeriön valituksenalaisen päätöksen.  (Ks.  AutoA 

 349/48,  §  54).  
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muulle vastaavalle  elimelle.  Tällaisessa tapauksessa delegointia vastaan 
puhuvat samat näkökohdat kuin muulloinkin sekä lisäksi  se  seikka, ettei 
yksityisellä ole eikä hänelle ministeriön päätöksellä voida järjestää vali-
tusoikeutta tuollaisen komitean  tai  toimikunnan tms, päätöksestä. 39  

KHO  1952 II 289.  (Äänestys  4-1). SisM,  jonka hoidossa oli Paatsjoen  kolt-
talappalaisten  hyväksi perustettu rahasto,  ei  ollut oikeutettu siirtämään rahaston 
varojen jakamista asettamansa toimikunnan tehtäväksi  ja  järjestämään toimikunnan 
päätöksestä valitusoikeutta. (KHO näyttää pitäneen toimikunnan päätöstä nulli-
teettina).  Ks. HVa1L 2 §. 
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VIII  LUKU. 

KESKUS VIRASTOT  

A. KESKUSVIRASTOISTA  YLEENSÄ 

Käsitettä »keskusvirasto» voidaan käyttää lähinnä kandessa eri mer-
kityksessä. Ensinnäkin sitä käytetään osoittamaan niitä viranomaisia, 
joita Suomen voimassaoleva oikeus pitää keskusvirastoina. Käsite 
esiintyy lukuisissa positiivisen oikeuden säännöksissä, hallitusmuo-
dosta alkaen.' Keskusvirastokäsitteen määritteleminen kuuluu siten 
osana sanottujen säännösten tulkintaan. Edellä tarkoitettua oikeu-
dellista keskusviraston käsitettä  on  Suomen oikeuden osalta perusteelli

-simmin  tutkinut  Tapio Tarjanne,2  jonka tutkimuksen tuloksia tarkas-
tellaan lähemmin jäljempänä.  Organisatorinen  tai  hallinnollinen kes-
kusviraston käsite poikkeaa edellä tarkoitetusta sikäli, että keskusviras-
tona pidetään jokaista välittömästi jonkin ministeriön alaista hallinto- 
viranomaista, jonka toiminta-alueena  on  koko  maa. Tässä merkityk-
sessä  on  keskusviraston käsitettä käyttänyt  mm.  valtionhallinnon organi-
saation uudistamiskomitea. 3  

Tarjanne esittää oikeudelliselle keskusvirastokäsitteelle neljä eri  tun-
nusmerkkiä,  joiden perusteella  hän  erottaa keskusvirastot muista viran-
omaisista:  1)  Keskusvirasto  on  koko  maalle yhteinen viranomainen. 

 2) Keskusvirästo on  valtioneuvoston alainen,  so.  välittömästi jonkun 
ministeriön alainen, itsenäinen viranomainen.  3)  Keskusvirasto  on  eri-
koista hallinnonhaaraa hoitava viranomainen. Tämä  ei  estä lukemasta  

1  Tärkeimmät  ko. säännöksistä  ovat  HM 87 §:n 5-kohta,  HM 89 §, VNRatkL 
2 §:n 3 mom., HVa1L 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 haitijan oikeudesta olla muussa palkatussa toimessa  (201/1943) 1 §.  Mo-
nissa keskusvirastoja 'koskevissa asetuksissa lausutaan nimenomaan, että  ko.  vi-
ranomainen  on  keskusvirasto.  

2  Keskusviraston käsite Suomen hallinto-oikeudessa,  LM 1933 s. 21-52. 
VOK  I s. 33. 
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keskusvirastoksi  viranomaista, jonka toiminta  on  luonteeltaan liiketoi-
mintaa  tai  tieteellistä toimintaa.  4)  Keskusvirasto  on  »keskusvirastoksi 

 järjestetty viranomainen». Tämä tarkoittaa  mm.  sitä, että »keskusviras-
ton  on  oltava sellainen vakinainen virasto, jossa  on  päällikkönä  tai 

 jäseninä vakinaisia viran haltijoita, siis säännönmukaisesti peruspalk-
kaisia virkamiehiä - joskus  kyllä sopimuspalkkaisia,  mutta tällöinkin 
sellaisia, joilla  on  virka päätehtävänään.» 4  Tämä  ei  kuitenkaan tarkoita 
sitä, että  vain  kollegiset  viranomaiset voivat olla keskusvirastoja. Mai-
nittujen tunnusmerkkien pohjalta Tarjanne selvittää yksityiskohtaisesti, 
mitä viranomaisia Suomen hallinto-oikeudessa  on  pidettävä keskusviras-
toina.5  

Keskusvirastokäsitettä  on  selvitetty myös eräissä muissa kotimaisissa 
tutkimuksissa, vaikkakaan  ne  eivät ole yhtä perusteellisia kuin Tarjan-
teen edellä selostettu tutkielma.  Virastokomitea  piti keskusviraston 
tunnusmerkkinä sitä, että kullakin niistä  on  hoidettavanaan  jokin  hal-
linnonhaara  ja  että niiden toimintapiirinä  on  koko  maa. Siten  on  kes-
kusvirastoja  vain  yksi kutakin hallinnonhaaraa varten. Komitea erotti 
toisistaan varsinaiset keskusvirastot  ja  rajoitettu  ja erikoistehtäviä  hoi-
tavat viranomaiset. 6  Virastokomitean harkittavana oli  mm.  kysymys, 
olisiko Suomessa siirryttävä keskusvirastojärjestelmästä ministerthal-
lintojärjesteirnään. Tätä kysymystä selvittäessään komitea jakoi keskus-
virastot kolmeen eri ryhmään: 

Tarjanne,  LM 1933 s. 26-40. 
Viranomaisina,  joiden keskusviraston luonne  on riidaton,  Tarjanne mainitsee 

seuraavat  14: 1)  lääkintöhallitus;  2)  Suomen valtiokonttori (nyk. valtiokonttori); 
 3) tullihallitus; 4)  valtion revisiolaitos,  sen  päätösvaltaa käyttävä revisioneuvosto 

(nyk. valtiontalouden tarkastusvirasto  ja tarkastusneuvosto);  5)  kouluhallitus;  6) 
maataloushallitus; 7)  maanmittaushallitus;  8) asutushallitus; 9)  metsähallitus;  10) 

 rautatiehallitus;  11) tie-  ja  vesirakennushallitus;  12)  posti-  ja lennätinhallitus;  13) 
 yleisten rakennusten ylihallitus (nyk. rakennushallitus); sekä  14)  merenkulku- 

hallitus. Tekstissä esitettyjen tunnusmerkkien pohjalta suoritetun tarkastelun 
jälkeen Tarjanne pitää keskusvirastoina lisäksi seuraavia  10  viranomaista:  15) 

 tilastollinen päätoimisto;  16) postisäästöpankin  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).  

6  Virastokomitea  s. 5-6. 
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»1.  keskusvirastoihin,  joiden toiminta  on  laadultaan puhtaasti hal-
linnollista,  ja  jollaisia useimmat keskusvirastot ovat;  

2. keskusvirastothin,  joiden toiminta  on  osaksi hallinnollista, 
osaksi liikeluontoista  tai  ainakin tuloa tuottavaa, kuten metsähalli-
tus, väliaikainen leimätinhallitus, postthallitus, rautatiehallitus  ja 

 tullihallitus,  sekä  
3. keskusvirastothin,  joilla  on  suoritettavana  jokin rajoitetumpi 

erikoistehtävä kuten meteorologinen keskuslaitos, muinaistieteellinen 
toimikunta y.m.» 7  

Mietinnössään virasto-  ja  virkamiesoloista  8  näyttää Hyvönen suurin 
piirtein omaksuvan keskusvirastojen jaon varsinaisiin  ja  rajoitettuja 
erikoistehtäviä hoitaviin keskusvirastoihin. Myös  Ståhlberg  erottaa toi-
sistaan varsinaiset keskusvirastot  ja  keskusvirastot erikoistehtäviä  var-
ten.9  Merikoski pitää keskusvirastolle tunnusmerkillisenä, että  se on 

 valtioneuvoston  ja  lähinnä jonkin  sen  ministeriön alainen erityishallinto-
viranomainen, jonka toimialueena  on  valtakunnan  koko  alue.  Hän  mai-
nitsee myös keskusvirastojen jaon tieteellisluontoisiin  ja  hallinnollisiin 
keskusvirastothin. 1°  

Kysymys siitä, mitkä virastot ovat oikeudellisessa merkityksessä kes-
kusvirastoja  ja  mitkä eivät,  ei  kuulu hallinto-oikeuden keskeisiin ongel-
miin. Myöskään esillä olevan tutkimuksen kannalta  ei  rajankäynnillä 

 oikeudellisen  ja  hallinnollisen keskusvirastokäsitteen välillä ole mainit-
tavaa merkitystä. Kysymystä voidaan pitää tärkeänä lähinnä  vain  vir-
kamiesoikeuden  kannalta, koska eräät nimityskirjoja  ja  nimitysvaltaa 

 sekä eräitä muita virkamiesasioissa tehtäviä ratkaisuja koskevat sään-
nökset edellyttävät eron tekemistä keskusvirastojen  ja  muiden viran-
omaisten välIllä. Päätösvallan siirtämistä koskevan tutkimuksen kan-
nalta voitaneen ainakin alustavasti lähteä siitä olettamuksesta, että 
kaikki keskusvirastot ovat samassa asemassa, olkootpa sitten keskus-
virastoja oikeudellisessa  tai vain  hallinnollisessa merkityksessä. Seu-
raavassa tarkoitetaan siten keskusvirastolla jokaista välittömästi jonkin 
ministeriön  tai  valtioneuvoston  kanslian  alaista hallintoviranomaista, 
jonka toimialueena  on  koko  maa. Tämä ns. hallinnolliiien keskusviras-
ton käsite  on  selvästikin niin laaja, että  sen  alaan kuuluvat kaikki  ne 

 viranomaiset, joita voidaan pitää keskusvirastoina oikeudellisessa mer-
kityksessä, sekä lisäksi useita muita.  

Ibid.  s. 14. 
8  KorniteanmieUntö 1928: 15 s. 27.  

Ståhlberg,  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  läheskään niin suuri kuin Ruotsissa  11,  jonka esikuvan 
mukaisesti Suomen keskushallintoa ryhdyttiin vuoden  1809  jälkeen 
kehittämään perustamalla senaatin alaisia keskusvirastoja. Niitä perus-
tettiin etenkin vuosina  1811-1824, 1860-1869,  sekä  1875__1892.1 2  Kun 
uusi keskusvirasto perustettiin, siirrettiin sille joukko tehtäviä senaatin 
talousosastolta. Erityisesti  on  mainittava yleinen toimivallan siirto, joka 
toteutettiin  20. 8. 1887 annetuila asetuksella. 13  

Vielä itsenäisyyden ajan alussa perustettiin joitakin keskusvirastoja. 
Mutta  1920-luvulla kehityksen suunta kääntyi. Keskusvirastoja ryh-
dyttiin lakkauttamaan  ja  yhdistämään asianomaisiin ministeriöthin. 
Eduskunta lausui vastauksessaan hallituksen esitykseen  tulo-  ja  meno- 
arvioksi vuodelle  1920 mm.  sen  toivomuksen, että hallitus ryhtyisi yksin-
kertaistuttamaan virkakoneistoa yhdistämällä ylthallitukset ministeriöi

-hin,  poistamalla tarpeettomat virkamiehet  ja  lisäämällä virkamiesten 
työaikaa  ja  työtehoa. Valtioneuvosto oli  jo  sitä ennen  30. 12. 1919  aset-
tanut komitean suunnittelemaan tarpeellisia muutoksia virastojen jär-
jestelyyn  ja  niiden toimintatapaan. Sanottu komitea, joka tunnetaan 
virastokomitean  nimellä, ehdotti ensimmäisessä mietinnössään siirryttä-
väksi osittain  ja  asteittaisesti keskusvirastojärjestelmästä ministeriöjär-
jestelmään  ottaen kuitenkin huomioon, kummanko järjestelmän oli kat-
sottava parhaiten soveltuvan kunkin eri hallinnonhaaran tarkoituksen-
mukaiseen hoitamiseen. Periaatemietintönsä jälkeen komitea valmisti 
vuosina  1922-1925  yhdeksän muuta keskushallinnon uudestijärjestä-
mistä koskevaa mietintöä, joita  ei  kuitenkaan ole tässä yhteydessä syytä 
käydä selostamaan. Virastokomitean ehdotusten mukaisesti sosiaalthal-
litus yhdistettiin sosiaaliministeriöön  v. 1922, vankeinhoitohallitus 

 oikeusministeriöön  v. 1922,  kauppa-  ja  teollisuushallitus  kauppa-  ja 
 teollisuusministeriöön  v. 1925  ja  asutushallitus  maatalousministeriöön  v. 

1938. Kalastushallitus  yhdistettiin maataloushallitukseen  v. 1923. Len-
nätinhallitus  yhdistettiin postthallitukseen  v. 1927.  

Edellä selostèttu kehitys  ei  kuitenkaan ole jatkunut johdonmukai-
sena. Viime vuosikymmeninä ovat ratkaisut keskusvirastokysymyksissä 
menneet eri suuntiin, mistä voidaan mainita esimerkkeinä valtion han-
kintakeskuksen  ja  liikevathtoverokonttorin  perustaminen  v. 1941,  val-
tion teknillisen tutkimuslaitoksen  ja  patentti-  ja  rekisterihallituksen  

1  Ruotsin  hallintojärjestelmästä  ks.  ed.  s. 49  ss.  
12  Ståhlberg,  Yleinen  osa  s. 27-28. 
'  Rauhala  II s. 439-448. 
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perustaminen  v. 1942, asuntotuotantotoimikunnan (A,RAVA)  perusta-
minen  v. 1949, asutushallituksen  perustaminen  v. 1959,  sekä toisaalta 
poliisiasiainosaston perustaminen sisäasiainministeriöön  v. 1926,  eläin-
lääkintöosaston perustaminen maatalousministeriöön  v. 1930  sekä  am-
mattikasvatusosaston  perustaminen kauppa-  ja  teollisuusmiriisteriöön  v. 
1942.'  

Edellä kuvatun historiallisen kehityksen tuloksena Suomen keskus- 
hallinto  on  muodostunut eräänlaiseksi ministerihallinto-  ja  keskus-
virastojärjestelmän yhteensulautumaksi, jossa havaitaan piirteitä mo-
lemmista järjestelmistä. Kumpaan suuntaan keskushallinnon organi-
saatio tulee lähiaikoina kehittymään,  ei  ole selvästi nähtävissä.  

B.  SISÄINEN PÄÄTÖSVALLAN SIIRTÄMINEN 

Keskusvirastojen organisaatio vahvistetaan Suomessa yleensä ase-
tuksella senjälkeen, kun laissa  on  ensin  säädetty keskusviraston perus-
tamisesta sekä viroista, joita siihen voidaan perustaa. Tämä menettely-
tapa perustuu  HM 65 §:n säännökseen,  jonka mukaan virastojen  ja 

 yleisten laitosten uusien menosääntöjen perusteista sekä entisten perus-
teiden muuttamisesta  ja  kumoamisesta säädetään lailla. Eräissä tapauk-
sissa laki tosin sisältää keskusviraston organisaatiosta yksityiskohtai-
sempiakin säännöksiä kuin mitä  HM 65 §  sinänsä vaatisi. 15  HM 28 § 

 sisältää valtuutuksen myös keskusvirastoj  a  koskevien organisaationor
-mien  antamiseen asetusteitse. Säännökset päätösvallan jakamisesta kes-

kusviraston sisäisesti annetaankin yleensä asetuksella. Luonnollista  on, 
 että sanottuja säännöksiä voidaan myös asetuksella muuttaa, mihin  ei 

 kuitenkaan tutkimukseni kannalta sisälly sanottavia ongelmia. Mielen-
kiintoisia ovat sensijaan säännökset, joilla annetaan nimenomainen val-
tuutus päätösvallan siirtämiseen keskusviraston sisäisesti. 

Suomen keskusvirastoissa  on kolleginen käsittelytapa  säilynyt  sit-
keämmin  kuin Ruotsissa, josta kollegiset keskusvirastot  on  meidän  hal-
lintoj ärj estelmäämme omaksuttu.' 6  Kollegista  keskusvirastoa koskeva  

14  Edelläolevan  katsauksen johdosta ks.  VOK  I s. 33  ss.,  jossa yksityiskohtai-
sempia tietoja  ja  ajankohtaisia kysymyksiä. 

'  Ks. esim. L  valtiontalouden tarkastuksesta  23. 12. 1947/967. HM 65 §:n  tul-
kinnasta ks.  ed.  s. 98. 

16 Ks. esim. VOK 1, s. 40-41,  missä ehdotetaan asioiden kollegista käsittelyä 
keskusvirastoissa tuntuvasti vähennettäväksi. Herlitz,  Föreläsningar  II s. 76-84 
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asetus sisältää poikkeuksetta säännökset siitä, mitkä  asiat  on  käsiteltävä 
kollegisesti keskusviraston pääffikön  ja  jäsenten kokouksessa,  jota  kut-
sutaan yleiseksi istunnoksi  tai vain  istunnoksi. 17  Asetukseen sisältyy 
usein säännös, jonka mukaan istunnossa  on  käsiteltävä luettelossa mai-
nittujen lisäksi muut  asiat,  joilla  on  periaatteellinen  tai  laajakantoinen 

 merkitys  ja  jotka viraston päällikkö määrää istunnossa käsiteltäviksi. 
Käytetyt sanormat luonnollisesti vaihtelevat. 18  Yleisen istunnon ohessa 
voi keskusvirastossa olla erityiskollegioita, joiden käsiteltäviin kuuluvat 
asetuksella määrätyt  asiat.'°  Keskusviraston päällikön päätösvalta  kol

-legisessa  virastossa perustuu yleensä suoraan asetukseen  20,  mutta toi-
sinaan  on  kollegiolla  valta delegoida päätösvaltaa pääjohtajalle  tai  osas

-topäälliköille.2'  Myös viraston osastopäällikköjen päätösvalta voi perus-
tua välittömästi asetukseen. 22  Eräissä keskusvirastoissa  on  pääjohtajalla 
valta tehdä väliaikaisia päätöksiä kiireellisissä tapauksissa. Tällöin  on 

 asia,  jos  se  kuuluu viraston istunnon päätösvaltaan, ensi tilassa esiteltävä 
istunnon käsiteltäväksi. 23  Kysymyksessä  ei  tällöin oikeastaan ole pää-
tösvallan siirtäminen sanan varsinaisessa merkityksessä, vaan pysyväi-
nen järjestely, joka perustunee lähinnä siihen seikkaan, ettei kiireellistä 
parannusta vaativia epäkohtia aina voida kollegista käsittelytapaa nou-
dattaen korjata riittävän nopeasti. 

Varsinaista päätösvallan delegoimistakin esiintyy keskusvirastoissa. 

selostaa, kuinka kollegiset keskusvirastot kiassillisessa muodossaan ovat Ruotsissa 
 jo  hävinneet. Kollegista 'käsittelytapaa voidaan Ruotsissa nykyisin pitää poikkeus- 

ilmiönä; sama,  Likt och olikt  s. 232. 
17 Ks. esim. A  lääkintöhallituksesta  (188/1944) 10 §; A tuilihallinnosta (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. 

°  A  lääkintöhallituksesta  11  ja  11 a §; 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 §. 
'  A lisenssivirastosta (615/1961) 4 §. 

22 A  kouluhallituksesta  12 §; A asutushallituksesta 31 §; A metsähallinnosta 
(167/1921) 22 §. 

Ks. A  valtionrautateiden hallinnosta  35 .  Ko.  valtuutus koskee  vain »täy-
täntöönpanotoimenpiteitä».  Vastaava toimivalta  on ylijohtajalla  ja,  osaston asioissa, 
johtajalla virkamatkalla ollessaan.  Ks.  myös  A  lääkintöhallituksesta  21 §; A  tulli- 
hallinnosta  43 §. 
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Se  näyttää perustuvan useimmiten suoraan asetukseen  24,  joka toisi-
naan rajoittaa niiden asioiden laatua  ja  merkitystä, joissa delegointia. 
voi tapahtua. 25  

Jos  asetus valtuuttaa antamaan johtosäännöilä  tai työjärjestyksellä 
 lähempiä säännöksiä asioiden käsittelemisestä  ja  ratkaisemisesta keskus- 

virastossa, voidaan tuollaisella alempiasteisella organisaationormilla 
yleensä toteuttaa päätösvallan siirto  ja,  kunhan  vain johtosääntö tai  työ- 
järjestys  ei  joudu ristiriitaan asetuksessa olevien säännösten  ja  niiden 
tarkoituksen kanssa. Asetuksessa olevan valtuutuksen nojalla  on  suu-
ressa keskusvirastossa saatettu toteuttaa laajakantoinen päätösvallan 
desentralisointi. Niinpä esim, posti-  ja  lennätinhallituksen pääjohtajan 

 20.10.1960  vahvistamassa työjärjestyksessä, joka käsittää  137  pykälää,  on 
 päätösvaltaa siirretty esittelijäportaaseen saakka. Maatalousministeriön 
 31. 1. 1961  vahvistamassa asutushallituksen työjärjestyksessä, joka pe-

rustuu asutushallituksesta annetun asetuksen  (76/1959) 38 §:ään, on 
asutushallituksen toimistopäälliköille  siirretty päätösvaltaa, joka ase-
tuksen mukaan muutoin kuuluisi pääjohtajalle  tai osastopäällikölle.  

Edellä esitetty, työjärjestyksen merkitystä koskeva  kanta  on  ristirii- 
dassa erään KHO:n julkaistun ratkaisun kanssa, joka oli seuraavan-
lainen: 

KHO  1959 II 174  (äänestys  3-2). Lennätinvirkamiehen  palkka- 
etuja koskeva asia oli ratkaistava posti-  ja  lennätinhallituksessa  eikä 
asian käsittelyä oltu voitu työjärjestyksellä siirtää osastonjohtaj  alle. 

 PostiH:n lennätinliikenneosaston  johtaja hylkäsi  26. 7. 1958 antamal-
laan  päätöksellä anomuksen, joka koski saamatta jääneen vuosiloman 
korvaamista. KHO kumosi päätöksen, viitaten PalkkaA  9 §:n  sään-
nökseen,  ja  palautti asian PostiH:lle.  
Asian  selvittämiseksi  on  syytä tähän ottaa myös posti-  ja  lennätin

-laitoksesta annetun asetuksen  (211/37) 10  ja  12 §,  joista viimeksimai-
nittu  on  muutettu  20. 12. 1957  annetulla asetuksella  (437/57): 

Ks. esim. A tullihallinnosta 33 §,  jonka mukaan pääjohtaja voi siirtää päätös- 
valtaansa osasto-  ja  toimistopäälliköille.  Hänen  on  kuitenkin, saman pykälän mu-
kaan, ilmoitettava delegoinnista valtiovarainministeriölle.  Ks.  myös  A  merenkulku-
haflinnosta  11 §. 

"  Ks. esim. A  kouluhallituksesta  11 §:n 3 mom.,  jonka mukaan delegointival-
tuutus koskee tarkoin rajoitettuja asiaryhmiä (kouluhallituksen tarve-, painatus-, 
vuokra-, lämmitys- sekä valaistus-  ja  kirjastomäärärahojen  käyttö sekä kouluhal-
lituksen jäsenien  ja  virkamiesten matkalaskujen hyväksyminen). Näissä asioissa 
voi pääjohtaja »sopivaksi katsomassaan laajüudessa» siirtää päätösvaltaansa  kont

-toripäällikkönä  toimivalle kouluneuvokselle.  Ks.  myös  A  valtion rakennushallin-
nosta  (157/1954) 12 §:n 2 mom. 
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lo  §  
Posti-  ja  lennätinhallitus  ratkaisee posti-  ja  lennätinlaitosta  kos-

kevat  asiat,  mikäli  ei  toisin ole säädetty. 
Posti-  ja  lennätinhallitukselle  kuuluvat  asiat  käsittelee  ja  rat-

kaisee: 
posti-  ja  lennätinhallitus  istunnossaan; 
pääjohtaja; taikka 
johtaja, toimistopäällikkö  tai  muu viran  ja  toimen haltija,  jolle  on 

 sellainen toimivalta annettu.  
l2 

Työjärjestyksessä  annetaan tarkemmat määräykset osastoissa, toi-
mistoissa  ja  jaostoissa käsiteltävistä asioista, niiden käsittelymenet-
telystä sekä siitä, kenelle asian esitteleminen  ja  ratkaiseminen kuu-
luu. 

Työjärjestyksen  vahvistaa kansliaosaston esittelystä pääjohtaja. 

Asetuksen  11 §:ssä on  lueteltu  ne  asiat,  jotka  on  käsiteltävä istunnossa, 
eikä siitä saada mitään tukea sille käsitykselle, että  ko.  asia olisi pitänyt 
istunnossa käsitellä. PalkkaA  9 §,  johon KHO ratkaisussaan viittasi, 
kuuluu asiaan vaikuttavilta osin seuraavasti:  

9 
Ikälisän  myöntää  ja  viran  tai  toimen haltij  alle  lain  mukaan tule-

vaa paikkausta koskevan muun asian ratkaisee 

muiden viran  tai  toimen haltijain osalta asianomainen keskus-
virasto, lääninhallitus, hovioikeus taikka muu näihin verrattava 
viranomainen. 

KHO:n  kanta  näyttää perustuvan siihen käsitykseen, että  jos  lain 
tai  asetuksen mukaan jonkin asian ratkaisee keskusvirasto, säännös  on 

 ymmärrettävä siten, että kollegisessa keskusvirastossa asia  on  kollegion 
 ratkaistava. Tällainen  kanta  johtaa käytännössä mandottomiin tulok-

siin.  Olen  saanut käytettäväkseni erään PostiH:ssa laaditun muistion, 
jossa osoitetaan, että kaikkien laitokseen virkasuhteessa olevien henki-
löiden paikkausta koskevien asioiden käsittely istunnossa »vaatisi vuo-
dessa  250-330 kuusituntista  työpäivää, vaikka yhden asian esittelyä  ja 

 rätkaisemista  varten  ei  lasketa aikaa enempää kuin  5  minuuttia». - 
Tämä asian käytännöllisestä puolesta,  jota harkittaessa  on  muistettava, 
että keskusviraston päätehtävänä  ei  ole henkilökunta-asioiden hoitami-
nen. Säädettäessä aineellisia lakeja  tai  asetuksia, joihin myös  on  otet-
tava joitakin organisaationormeja,  ei  yleensä voida ryhtyä harkitse-
maan, miten päätösvallan käyttäminen kussakin keskusvirastóssa  on 

 järjestettävä. Tämähän olisi  jo lainsäädäntöteknillinenkin  mandotto-
muus. Oikeinta  on  lähteä siitä, että  jos  jokin laki  tai  asetus säätää, että 
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tietty asia  on  keskusviraston ratkaistava, tuota säännöstä  on  pidettävä 
pelkästään  ulkoisena organisaationormina, joka osoittaa, että  ko.  asia 

 on  päätettävä keskusvirastossa eikä esim, ministeriössä  tai lääninhalli-
tuksessa.  Miten päätösvallan käyttäminen keskusvirastossa järjeste-
tään,  on  kysymys,  jota  koskevat normit ovat luonteeltaan sisäisiä  orga-
nisaationormeja. Eikä voida suinkaan vaatia, että sisäiset normit olisivat 
aina samanasteisia kuin edellä tarkoitetut ulkoiset organisaationormit. 

 Presidentin  toimivalta organisaatioasetusten antamiseen perustuu  HM 
28 §:ään. Se  käsitys, että asetuksella voidaan tätä organisaatiovaltaa 
ainakin osittain delegoida valtioneuvostolle, ministeriölle  tai  keskus-
virastolle itselleen,  on  käytännössä täysin vakiintunut, kuten voidaan 
havaita tarkasteltaessa eri keskusvirastoja koskevia asetuksia sekä nii-
den nojalla annettuja alempiasteisia organisaationormej  a.  

Voidaanko alemmanasteiseen organisaationormiin, jonka antaminen 
perustuu asetukseen, ottaa säännös, joka  valtuuttaa delegoiniaan  päätös-
valtaa? Kysymykseen  on  vaikea vastata yleispätevästi,  sillä  vastaus  on 

 viime kädessä riippuvainen lähinnä  ko.  asetuksen sanamuodosta  ja  tar-
koituksesta. Hallinnon tehokkuuden  ja  joustavuuden kannalta katsoen 
näyttäisi myönteinen vastaus kylläkin olevan paikallaan. Silti kysy-
mykseen tuskin voidaan ainakaan yleistäen vastata myöntävästi. Kes-
kusvirastoj  en  organisaatio Suomessa rakentuu sille periaatteelle, että 
päätösvallan käyttäminen virastossa järjestetään yksityiskohtaisesti ase-
tuksella  tai  asetuksella  ja  sitä täydentävällä alemmanasteisella organi-
saationormilla.  Kuten  edellä  jo  on  todettu, eräisiin asetuksiin sisältyy 
säännöksiä, jotka valtuuttavat delegoimaan päätösvaltaa. Jollei asetus 
anna tukea toisenlaiselle käsitykselle, lienee lähdettävä siitä, ettei alem-
manasteiseen organisaationormiin voida sisällyttää delegointivaltuutusta. 
Vastakkainen  kanta  johtaisi siihen, että työjärjestys tms., joka yleensä 

 on  tarkoitettu toissijaiseksi  ja  asètusta täydentäväksi,  tulisi sisältämään 
laajakantoisempia säännöksiä kuin mitä asetuksella  on  tarkoitettu siirtää 
työjärjestyksen tms. toimialaan. - Edellä esitetty lopputulos näyttäisi 
olevan riippumaton siitä, vahvistaako alemmanasteisen organisaationor

-min  valtioneuvosto, ministeriö, keskusviraston kollegio  tai  viraston pääl-
likkö. 

Päätösvallan  piclättämisestä  keskusviraston sisäisesti sisältävät eräät 
asetukset säännöksiä, jotka oikeuttavat pääjohtajan käyttämään pidätys-
valtaa.26  »Pidätysklausulin» ottaminen asetusta alemmanasteiseen orga-
nisaationormiin  on  nähdäkseni sallittu, mikäli asetus valtuuttaa toteut - 

26 Ks. esim. A  kouluhallituksesta  11 §:n 2 mom. 
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tamaan  päätösvallan  siirtoj  a  tuollaisella  alemmanasteisella  organisaatio- 
normilla.  Pidättäniisvaltuutuksen  ottaminen  työjärj estykseen  tms.  on 

 omiansa  edistämään päätösvallan siirtämistä alaspäin. Samalla  se  luo 
edellytykset johdon  ja  valvonnan tehostamiselle sekä edistää ratkaisu-
jen  yhdenmukaisuutta.27  

Edellä esitetystä havaitaan, että päätösvallan käyttäminen Suomen 
 keskusvirastoissa  on  yleensä järjestetty  yksityiskohtaisin  organisaatio

-normein,  jotka sisältyvät pääasiassa  asetuksiin,  mutta myös asetusta 
 täydentäviin alempiasteisiin organisaationormethin,  kuten  ohjesääntöön, 

ohtosääntöön  tai  työjärjestykseen.  Kun asetetaan  vastattavaksi  kysy-
mys, voidaanko päätösvaltaa keskusvirastossa. siirtää ilman siihen  val

-tuuttavaa organisaationormia,  on  tähän vastattava kieltävästi. Tätä vas-
tausta tukevat, paitsi edellä  IV  luvun  C-jaksossa esitetyt yleiset näkö-
kohdat, juuri  se  seikka, että käytäntö  on  selvästi omaksunut toisen 
järjestelmän, jonka mukaan kaikkien siirtojen tulee periaatteessa perus-
tua  abstraktiseen organisaationormiin. 28  Voidaanko tätä tulosta organi-
saation tarkoituksenmukaisuuden  ja  nimenomaan joustavuuden kan-
nalta pitää onnistuneena,  on  eri kysymys, johon tässä yhteydessä  ei  ole 
syytä puuttua.  

C.  ULKOINEN PÄÄTÖSVALLAN SIIRTÄMINEN  

Jo  edellä  IV  luvun  C-jaksossa esitettyjen näkökohtien perusteella 
voidaan todeta, ettei  keskusvirastolla  ole valtaa ryhtyä asiaan, joka kuu-
luu ylemmän viranomaisen, esiin, ministeriön  toimivaltapiiriin.  Tämä  

Esim,  valtioneuvoston vahvistamaan lääkintöhallituksen  johtosääntöön  (515/ 
1947)  sisältyy tällainen  pidättämisvaltuus  (29  §).  Myös posti-  ja  lennätinhallituksen 

 20. 10. 1980  annetun  työjärjestyksen  13 §:ään  sisältyy  säännös,  jonka mukaan pää-
johtaja ratkaisee  mm.  »periaatteellista laatua olevat, taloudellisesti  laajakantoiset 

 ja  muut  asiat,  jotka pääjohtaja pidättää  ratkaistavakseen.»  
28 Ks.  kuitenkin  KHO  1945 I 25.  (thysist.  äänestys). Kun  RautatieH:n  liikenne- 

osaston johtaja oli  alistanut  toimen haltijan toiseen toimeen siirtämistä tarkoittavan 
päätöksensä  RautatieH:n vahvistettavaksi,  menettely hyväksyttiin. (ks.  A  valtion-
rautateiden hallinnosta  58  §).  

Mainittakoon, että päätösvallan siirtämisestä valtion  tapaturmatoirniston  sisäi-
sesti päättää sosiaaliministeriö.  (L  valtion  tapaturmatoimistosta  9. 2. 1934/76, 3 §:n 
2 mom.)  Lääkintöhallitus voi tarvittaessa siirtää osastopäällikön  päätettäviä  asioita 
muun viranhaltijan  ratkaistaviksi.  (A  lääkintöhallituksesta  13 §:n 3 mom.).  Maa

-taloushallituksesta  annetun asetuksen  (300/1941) 10 §:n 3  momentin  mukaan voi-
daan pääjohtajan vahvistamalla  työnjaolla  siirtää osastopäällikön päätösvaltaa osas-
ton jonkun muun viran haltijalle.  
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kanta  käy ilmi useistakin KRO:n ratkaisuista. 29  Keskusvirastolla  ei 
 myöskään ole valtaa alistaa  sen  päätösvaltaan  kuuluvaa asiaa ylemmän 

viranomaisen ratkaistavaksi. Tässäkin kohden voitaneen viitata  IV 
1uun C-jaksossa esitettyihin näkökohtiin  ja  perusteisiin, joita  ei  liene 
syytä ryhtyä toistamaan. 3° Tällaista oikeutta keskusvirastolla  ei  ole, 
vaikka organisaationormi, joka osoittaa ministeriön  ja  keskusviraston 

 välisen toimivaltaraj  an,  olisi tulkinnanvarainenkin. 8 '  

29  KHO  1938 11 1721.  Kun eläkettä oli haettu työkyvyttömyyden perusteella, 
oli RautatieH:n siirrettävä asia ministeriön ratkaistavaksi. KHO kumosi  ja  poisti 
RautatieH:n v.a. päätöksen sekä palautti asian RautatieH:lle uudelleen käsiteltä-
väksi.  (Ks. A 17. 6. 1925  valtion työssä olevien työntekijäin eläkkeestä, §  2  ja  12). 

 Vastaavanlaisia ovat myös  KHO  1937 II 960, 3960.  
KHO  1939 II 534.  Maanmittaushalljtuksen  toimivaltaan  ei  kuulunut  kolmannen 

 luokan maanmittausinsinöörin pidättäminen virasta. KHO kumosi  ja  poisti maan-
mittaushallituksen v.a. päätöksen.  (Ks.  VirkamL  11  §,  A  maanmittaushallinnosta 

 237/1928,  §  61).  
KHO  1948 11 98.  Koska palkkauksen pidätystä koskeva asia puolustusminis-

teriön  ja  puolustuslaitoksen viran  tai  toimen haltijain paikkauksesta  3. 5. 1947  anne-
tun  A:n  4 §:n 2  momentin  mukaisesti oli PuolM:n ratkaistava, niin  ja  kun puolus-
tusvoimain pääesikunnan hallinnollisen osaston niin  ollen ei  olisi  tullut  ratkaista 

 K:n hakernusta,  vaan toimittaa  se  edelleen PuolM:lle, KHO palautti asian  hallin-
noiliselle  osastolle. 

KHO  1952 II 123.  MaatH  oli ratkaissut asian, joka valtion työssä olevien työn-
tekijäin oikeudesta eläkkeeseen  17. 6. 1925  annetun  A:n  12 §:n  mukaan olisi pitänyt 
saattaa ministeriön päätettäväksi. KHO, asian käsittelyssä tapahtuneen virheellisen 
menettelyn johdosta kumosi MaatH:n v.a. päätöksen.  ja  palautti asian MaatH:lle. 

KHO  1958 11 22.  LääkH  oli  2. 5. 1952  annetun mielisairaslain  42  ja  43 §:n  nojalla 
päättänyt, ettei  se  tullut  esittämään SisM:lle tietyn valtionavun ottamista valtion-
apua koskevaan yleiseen suunnitelmaan. KHO: koska perustamistyön ottamisesta 
valtionapua koskevaan suunnitelmaan mielisairaslain  43 §:n  mukaan päätti LääkH:n 
esityksestä SisM eikä asiaa niin  ollen  ole voitu ratkaista, niin kuin  on  tapahtunut, 
LääkH:n päätöksellä, vaan LääkH:n olisi  tullut  esittää  se  SisM:n  ratkaistavaksi, 
KHO palautti asian LääkH:lle.  

30  KHO  1946 II 203.  Kysymys eläkkeen myöntämisestä kunnan kätilölle oli 
LääkH:n eikä SisM:n ratkaistava. Apulaisoikeuskanslerin esityksestä KilO purki 
SisM:n  26. 8. 1944  antaman päätöksen, jolla SisM, LääkH:n alistettua asian  sen  rat-
kaistavaksi, oli myöntänyt R:lle vuotuisen eläkkeen, mikä vastasi  23/30  täyden 
eläkkeen määrästä. KHO siirsi asian LääkH:lle. 

KHO  1957 II 264.  Koska vuosiomakorvausta koskeva asia kuului PostiH:n  rat
-kaistaviin  eikä Postiil:n olisi pitänyt vetäytyä sitä päätökseilään ratkaisemasta, pa-

lautettiin asia PostiH:lle, jonka tuli ottaa  se  uudelleen käsiteltäväkseen. PostiH oli 
kirjelmällään, nojautuen valtioneuvoston  kanslian  päätökseen  12. 2. 1954/32  alistanut 

 asian KulkM:lle, joka hylkäsi anomuksen. (Kysymyksessä oli  na.  eroamiskorvaus).  
31  Tekstissä esitetty  kanta  keskusviraston  ja  sitä ylempien viranomaisten väli-

sistä toimivaltasuhteista  on  sopusoinnussa  sen  Kastarin korostaman  periaatteen 
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Ryhdyttäessä  tarkastelemaan kysymystä, voiko keskusvirasto ilman 
eri valtuutusta delegoicla  sille kuuluvaa päätösvaltaa, voidaan todeta, 
että tällainen delegointi  ei  ole omiansa ainakaan ensi silmäyksellä herät-
tämään yhtä suuria epäilyksiä kuin edellä tarkastellut päätösvallan 
siirrot. Käytännöllistä tarvettakin saattaa esiintyä päätösvallan dele-
goimiseen keskusviraston alaisille piiri-  ja  paikallishallintoviranomai

-sille.  On  kuitenkin huomattava, että useissa tapauksissa voidaan dele-
gointimandollisuus järjestää ottamalla sitä koskeva valtuutus keskus-
virastoa koskevaan asetukseen  tai  asetuksen noj  alla  annettuun alempi-
asteiseen organisaationormiin. Ottaen huomioon tämän seikan sekä kes-
kusvirastojen luonteeltaan sidotun organisaatiomuodon samoinkuin  IV 

 luvun  C-jaksossa esitetyt yleiset näkökohdat  on  tultava siihen tulok-
seen, ettei delegointi ole sallittu ilman asianmukaista valtuutusta. 

Päätösvoilan pidättämiseen  ilman eri valtuutusta  on  edellä  IV  luvun 
 C-jaksossa lähinnä oikeusturvanäkökohtien vuoksi suhtauduttu kieltei-

sesti. Tämä  tulos  pitää paikkansa myös keskusvirastojen osalta. Erityi-
sesti  on  huomattava, että keskusvirastot HVa1L  2 §:n  mukaan luetaan 
ylempiin halliritoviranomaisiin, jotka saman  lain 6 §:n  mukaan käsit-
televät alempien hallintoviranomaisten päätöksistä tehtävät valitukset, 
jollei laissa  tai asetuksessa  ole toisin säädetty. Niissä tapauksissa, joissa 
valitusmandollisuus  on  olemassa, tietäisi päätösvallan pidättäminen sitä, 
että yksityiseltä riistettäisiin mandollisuus saada asiansa tutkituksi kah-
dessa eri portaassa. Kun  ei  näytä aiheelliselta, että pidättämismandolli-
suus olisi erilainen riippuen siitä, onko päätöksestä oikeus valittaa 
vai  ei,  on pidättämiskieltoa  pidettävä yleisenä. Eri asia  on  sitten, että 
riittävän korkea-asteisella organisaationormilla voidaan päätösvaltaa 
siirtää keskusviraston alaiselta viranomaiselta keskusvirastolle. Tällai-
nen organisaationormi  ei  voine olla alempiasteinen kuin  se  normi, joka 

 on  päätösvallan uskonut keskusviraston alaiselle viranomaiselle. Niinpä 
 on  katsottava, ettei esim. asetuksella  tai  sitä alempiasteisella  normilla 

 voida liikevaihtoverokonttorille siirtää liikevaihtoverotoimiston päätös-
valtaa, joka perustuu lakiin. 32  

kanssa, jonka mukaan toimivaltaraja keskusviraston  ja  ministeriön välillä  on  
jäykkä.  Ks.  Kastari,  LM 1947 s. 56-57;  sama, Suomen Pankin erikoisasema  val-
tiokoneistossa  s. 85-90.  Kastari  tosin esittää m.t.s.  107 aliv. 20,  että ministeriö voisi 
»suostua» ottamaan ratkaistavakseen asian, jonka keskusvirasto sille alistaa ilman 
alistaniiseen valtuuttavaa säännöstä.  Kuten  ed. aliviitassa  mainitut oikeustapaukset 
osoittavat, eivät keskusvirasto  ja  ministeriö voi edes yhdessäkään siirtää ministe-
riön toimivaltaan asiaa, joka yleisen  normin  mukaan kuuluu keskusviraston toimi- 
valtapiiriin.  

32 Ks. LiikevaihtoveroL 22. 12. 1950/605, § 17. 
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IX  LUKU. 

LAANIN HALLITUKSET  

A.  YLEISTÄ  

HM 50 §:n 1  momentin  mukaan  on Suomi  yleistä hallintoa varten 
edelleen oleva jaettuna läänethin, kihlakuntiin  1  ja  kuntiin.  HM 51 §:n 
1  momentin  mukaan läänin hallintoa johtaa maaherra. Yksityiskohtai-
set lääninhallituksen organisaatiota koskevat säännökset sisältyvät  29. 4. 
1955  annettuun lääninhallitusasetukseen (LHA), josta myös yleispiir-
teittäin selviävät lääninhallituksen tehtävät. Lääninhallituksen toimi-
valta eri hallinnonhaarojen alalla perustuu lähinnä erityislainsäädän

-töön,  joka  on  tavattoman laaja  ja  jota  ei  tässä ole syytä ryhtyä selos-
tamaan. 

Lääninhallitus  on  yleishallintoviranomainen.  Sen  toimivalta läänis-
sään  on  yleinen, sithen kuuluvat kaikki sellaiset hallintotehtävät, joita 

 ei  lakien, asetusten  tai  muitten säännösten nojalla ole annettu muiden 
viranomaisten suoritettavaksi. 2  Kun keskusvirastot suorittavat  raj  oj-
tettuj  a erikoistehtäviä  valtakunnan  koko  alueella, voidaan lääninhalli-
tuksista sanoa, että  ne  suorittavat monipuolisia hallintotehtäviä kukin 
omalla  raj oitetulla  alueellaan. Lääninhallituksen asema yleishallinto-
viranomaisena käy ilmi, paitsi LHA  1  §:stä,  myös saman asetuksen 

 6 §:n 1 momentista,  jonka mukaan lääninhallituksen  on  huolehdittava 
läänin tilasta  ja  tarpeista sekä kaikin puolin koetettava edistää läänin 
kehitystä  ja sen  väestön parasta. LHA  7 §:n 8-kohdan mukaan läänin-
hallituksen tulee suorittaa  ne  muut tehtävät...., jotka  on  katsottava 
sille läänin yleisenä  hallintoviranomaisena  kuuluvan. Lääninhallituksen 
erityistehtävistä  on  tässä syytä mainita toiminta läänin ylimpänä poliisi- 

Kruununvoutien  virkojen tultua lakkautetuiksi  1. 1. 1945  lukien eivät kihia
-kunnat  enää ole varsinaisia yleishallintoalueita.  Ks. L kruununvoudin  ja  apulais-

kruununvoudin  virkojen lakkauttamisesta  22. 12. 1944/989. 
2  Laamnhallituksen  tehtävistä  ja  asemasta ks.  Ståhlberg,  Yleinen  osa  s. 82-87;  

Merikoski,  Juikisoikeus  I s. 132-138, II s. 169;  Koskimies  s. 48-51;  VOK 1 s. 46  ss.  
12 
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viranomaisena, itsehallintoyhdyskuntien toiminnan valvonta  ja  tark-
kailu, toiminta valtiovarainhallinnon lääninviranomaisena, toiminta ulos-
otonhaltij  ana,  vuodesta  1955  alkaen toiminta yleisenä alemmanasteisena 
hallintotuomioistuimena, sekä läänin alueella toimivien erityishallinto-
viranomaisten toiminnan yhteensovittaminen eli koordinointi. 

Lääninhallitusten perinteet ulottuvat vuoden  1634 hallitusmuotoon  ja 
 vuoden  1635 maaherrain johtosääntöön  saakka, osaksi vielä paljon sitä-

kin kauemmaksi. 3  Viime vuosikymmenien voimakas kehitys yhteiskun-
nan eri aloilla  on  johtanut yhä useampien erityishallinnonhaarojen erot-
tamiseen lääninhallinnosta, minkä johdosta lääninhallitusten asema lää-
nin johtavana hallintoviranomaisena  on  jonkinverran heikentynyt. Tämä 

 on  nähty epkohdaksi,  jota  on  pyritty korjaamaan  mm.  antamalla 
 23. 1. 1953  asetus läänin-  ja  piirthallintoviranomaisten  yhteistoiminnasta 

 (54/1953). On  myös tutkittu mandollisuuksia kytkeä eri hallinnonhaa
-rojen  piirihallinto  nykyistä kiinteämmin lääninhallituksen yhteyteen. 

Erityisesti tähän tavoitteeseen tähtää ns. lääninhallintokomitean  mie-
tintö vuodelta  1955.  Toisena suurena ongelmana  on  viime aikoina 
pidetty kysymystä läänijaon uudistamisesta, josta  v. 1953  valmistui 
alue  jakokornitean  perusteellinen ehdotus. 5  Komitean ehdottamista, kaik-
kiaan  15  läänistä  on  vielä kolme perustamatta.  Sen  jälkeen kun läänien 
luvusta  2. 3. 1962  annetussa laissa  (201/1962)  tarkoitetut Satakunnan 

 ja  Tampereen  läänit  on  perustettu, tulee  Suomi jakautumaan  neljään- 
toista lääniin.  

B.  SISÄINEN PAATÖSVALLAN SIIRTÄMINEN 

Kysymys toimivallan jakamisesta lääninoikeuden  ja  toiselta puolen 
lääninhallituksen yleisen osaston  tai lääninkonttorin  kesken koskee 
lääninhallituksen sisäistä, asiallista  toimivallan jakoa. Tämä ongelma 

 on  siis luonteeltaan toinen kuin tutkimukseni atheena oleva kysymys 
päätösvallan asteellisesta siirtämisestä. Kuitenkin  on  vertailun vuoksi 
syytä todeta, mitä seuraamuksia atheutuu siitä, että asia  on  ratkaistu 
lääninoikeudessa, vaikka  se  olisi pitänyt käsitellä toimistojärjestelmän 
mukaisesti,  tai  päinvastoin. KHO  :n  vakiintuneen käytännön mukaisesti 

Brotherus  s. 19-20;  Komiteanvtietintö  1953: 4 s. 10-12;  Lihtonen,  Siviilitoi-
mituskunta - Sisäasiainministeriö  s. 39  ss.  

Komiteanmietintö  1955: 1. 
 Komiteanmietintö  1953: 4.  
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on kerrotunlaisesta  sisäisestä toimivaltavirheestä seurauksena, että vali-
tuksenalainen päätös kumotaan  ja  poistetaan samalla, kun asia palaute-
taan läänmhallitukselle. Toisinaan KHO kuitenkin, asiaa palauttamatta, 
itse välittömästi tutkii  ja  ratkaisee asian.° Tästä käytännöstä voitaneen 
saada johtoa sithen nähden, mitä seuraamuksia sisäisten toimivaltarajo-
jen loukkaamisesta yleensä hallintolainkäytössä atheutuu. Toisaalta  on 

 tietysti todettava, että lääninoikeusmenettelyn syrjäyttäminen  on  laaja-
kantoisempi virhe kuin esim,  se,  että toimistojärjestelmän mukaisessa 
menettelyssä virheellisesti delegoidaan päätösvaltaa. 

Mitä seuraavassa esitetään päätösvallan siirtämisestä,  ei  koske läänin- 
oikeutta.  Kolleginen käsittely lääninoikeudessa perustuu lääninoikeu-
desta  29. 1. 1955  annettuun lakiin (LOL).  On  siten selvää, ettei läänin-
oikeuden päätösvallan käyttämisestä voida lakia alemmanasteisella sää-
döksellä antaa LOL:n vastaisia säännöksiä. Eri asia  on,  että asetuksella 
voidaan LOL  1 §:n  nojalla supistaa  ja  laajentaa niiden asioiden piiriä, 
jotka lääninoikeudessa  on  käsiteltävä. Mainittakoon vielä LOL  5 §:n 
2  momentti, jonka mukaan esittelijäjäsen  on  oikeutettu, asiaa esittele-
mättä, lääninoikeuden puolesta vaatimaan selityksiä  ja  lausuntoja sekä 
ryhtymään muthin välitoimenpiteisiin. Tällainen välitoimenpide  ei  saa 
sisältää mitään, mikä kuuluu lopulliseen ratkaisuun (vrt. LHA  18 §).  

Lääninhallituksen päätösvallan käyttämisestä niissä asioissa, joita  ei 
 käsitellä lääninoikeudessa, säädetään lähinnä LHA  16 §:ssä. Pääsääntö 

on,  että lääninhallituksen ratkaistavat  asiat  on esiteltävä  maaherralle. 
LHA  17 §  sisältää säännöksiä asiain ratkaisemisesta siinä tapauksessa, 
että maaherranvirka  on  avoinna  tai  maaherralle  on  myönnetty  virka- 
vapautta viransijaista määräämättä taikka  hän  on virkamatkalla tai 
virkalomalla  tahi muusta syystä  ei  voi tehtäviään hoitaa taikka  on jää- 
vin  vuoksi estynyt jotakin asiaa päättämästä. Koska  ko.  pykälän sään-
nökset eivät koske päätösvallan delegoimista  tai  muutakaan siirtämistä, 
vaan ns. lakimääräistä sijaisuutta, 7  ei  niitä ole syytä tässä laajemmalti 
selostaa. 

Päätösvallan siirtämisessä  on  tärkeä merkitys lääninhallituksen työ-
järj estyksellä,  joka  on  luonteeltaan  alen-imanasteinen organisaationormi. 
Työjärjestyksen  laatu lääninhallitus noudattaen sisäasiainministeriön 
antamia ohjeita. Siltä osin kuin työjärjestys koskee lääninoikeutta  tai 

 toimiston perustamista sekä  sen  kokoonpanoa, tehtävää  ja  noudatettavaa  

6 Ks.  Aarne  Nuorvala,  LM 1958 s. 688-710, erik. s. 695-699. 
Ks.  ed.  s. 44. 	 - 
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käsittelyjärjestystä,  on se  alistettava sisäasiainministeriön vahvistetta-
vaksi (LIlA  28 §)7a  

Työjärjestyksessä  voidaan erikseen mainitut  asiat  määrätä esiteltä-
viksi maaherran sijasta osastopäällikölle, lääninasessorille  tai  vanhem-
malle lääninsihteerille (LHA  16 §:n 2 mom.). Työjärjestyksessä  voidaan 
esittelijä määrätä yksinkin omalla vastuullaan käsittelemään  ja  ratkai-
semaan toimitusluontoisia  ja  työjärj estyksessä  erikseen mainittuja 
asioita, joiden esittelemistä maaherralle  tai 16 §:ri 2  momentissa mami-
tuille virkamiehille  ei  katsota tarpeelliseksi (LHA  16 §:n 3 mom.). 

 Samoin voidaan, milloin lääninhallituksessa  on  perustettu toimistoja, toi-
miston päällikkö määrätä ratkaisemaan toimiston tehtäviin kuuluvia 
asioita (LHA  16 §:n 4 mom.). Työjärjestyksessä  voidaan lääninneuvos, 
jonka päätehtävänä  on  toimia lääninoikeuden puheenjohtajana, oikeut-
taa omalla vastuullaan ratkaisemaan työjärjestyksessä mainittuja asioita 
(LIlA  16 §:n 5 mom.).  

Edellä tarkoitetut päätösvallan siirrot vaativat säännöksen ottamista 
työjärjestykseen. Myös muulla tavoin voidaan toteuttaa eräitä, tosin 
vähemmän merkittäviä päätösvallan siirtoja. LIlA  16 §:n 6  momentin 

 mukaan lääninhallitus voi määrätä lääninkirjanpitäjän, lääninkansiistiri, 
lääninkonttoristin  ja  niihin verrattavan ylimääräisen toimenhaltijan 
omalla vastuullaan ratkaisemaan toimitusluontoisia sekä, milloin hänellä 

 on  lääninhallituksen esittelijältä vaadittava pätevyys, muitakin yksin-
kertaisia asioita. 

LHA  16 §:n 3  ja  6  momentissa käytetään tietyistä asioista, joita pää-
tösvallan siirto voi koskea, attribuuttia »toimitusluontoinen».  Se  seikka, 
ettei tällöin tarkoiteta yksinomaan selityksien vaatimista  tai  lausuntojen 

 ja  tietojen hankkimista  tai  muita välitoimenpiteitä, käy ilmi LHA  18 §:n 
säännöksestä,  joka yleisesti valtuuttaa esittelijän ryhtymään tuollaisiin 
välitoimenpiteisiin. Tästä voitaneen epäsuorasti  tulla  siihen tulokseen, 
että toimitusluontoinen asia saattaisi käsittää varsinaisen päätöksenkin. 
Etsittäessä vastausta kysymykseen, mitä »toimitusluontoisilla» asioilla 

 on  ymmärrettävä, kiinnittyy huomio lääninhallitusten työjärjestyksiin. 
 Asia  ei  kuitenkaan niiden pohjalta näytä tulevan paljoa selvemmäksi, 
 sillä  useissa työjärjestyksissä  on  sana »toimitusluontoinen» toistettu  mää-

rittelemättä  sitä  sen  tarkemmin. Esimerkkinä voidaan mainita Uuden-
maan lääninhallituksen  31. 12. 1962  vahvistetun työjärjestyksen  4 §, 

 jonka  1 mom, on  näin kuuluva:  

la  Vuoden  1937  LHA:lla  (85/1937)  otettiin lääninhallitusten työjärjestykset 
käytäntöön. Sanotun asetuksen  31 §:n  mukaan työjärjestyksen vahvisti LH:n esi-
tyksestä SisM.  Ks.  Lihtonen,  Siviiitoimituskunta - Sisäasiainministeriö  s. 49-51.  
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Esittelijän  on lääninhallitusasetuksen  16 §:n 3  momentin  säännök-
sen noj  alla  yksin omalla vastuullaan käsiteltävä  ja  ratkaistava  

1) alaansa kuuluvat toimitusluontoiset  asiat;  sekä  
2) jäljempanä  kunkin asiaryhmän esittelijän kohdalla erittäin 

mainitut  asiat,  jollei maherra erityistapauksessa määrää jotakin 
niistä hänelle esiteltäväksi taikka esittelijä katso erityisen syyn vaa-
tivan asian maaherralle esittelemistä tahi hänen poissaollessaan  lää-
ninhallitusasetuksen 17 §:ssä säädettyä  käsittelyjärjestystä. 

Asiallisesti samansisältöisiä ovat  Lapin LH:n  25. 9. 1962  päivätyn  työ- 
järjestyksen  3 §:n 1 mom,  sekä Pohjois-Karjalan LH:n työjärjestyksen 
(antamispäivää  ei  ole merkitty)  2 §:n 1 mom.  Keski-Suomen LH:n  30. 4. 
1962  päivätyn työjärjestyksen 3 §:n 1  momentti eroaa edellä selostetuista 
sikäli, että esittelijän tulee  sen  mukaan huolehtia alaansa kuuluvista  toi

-mitusluontoisista  asioista, kun taas saman pykälän  2  momentin  mukaan 
esittelijän tulee käsitellä  ja  ratkaista jäljempänä erittäin mainitut  asiat.  

Edellä esitetystä voitaneen tehdä  se  johtopäätös, että »toimitusluon-
toinen» asia  on  merkitykseltään vähäisempi kuin  ne  asiat,  jotka läänin-
hallitusten työjärjestyksissä  on  erikseen lueteltu esittelijöiden ratkaista- 
vim  kuuluvina. Näin ajatellen tullaan tulokseen, että toimitusluontois

-ten  asioiden joukkoon tosin voi kuulua myös varsinaisia hallintopäätök-
siä, mutta että  ne  ovat merkitykseltään vähäisiä rutiiniasioita, joissa  ei 

 vaadita sanottavasti harkintaa. Mitään hylkäyspäätöstä  ei  voitane pitää 
toimitusluontoisena asiana. 

Voidaanko lääninhallituksen työjärjestyksessä jokin lääninhallituk-
sen virkamies, esim. maaherra  tai lääninneuvos, valtuuttaa  delegoimaan 
päätösvaltaa sellaiselle virkamiehelle,  jolle  16 §:n  mukaan yleensä voi-
daan päätösvaltaa siirtää? Kysymykseen lienee vastattava kieltävästi 
lähinnä  sillä  perusteella, että  LIlA  16  §:ssä on  ilmeisesti pyritty yksityis-
kohtaisesti  ja  tyhjentävästi säännöstelemään ensinnäkin  se,  kenelle pää-
tösvaltaa voidaan siirtää, sekä toiseksi myös  se,  miten päätösvaltaa  on 

 siirrettävä. LHA  on  selvästi omaksunut ns. ohjesääntölinjan,  jolla tar-
koitetaan sitä, että toimivallan  jako  virastossa perustuu yleisluonteiseen, 
alempiasteiseen organisaationormiin. 8  Lääninhallituksessa juuri työjär-
jestys muodostaa tällaisen organisaationormin.  Ne  tapaukset, joissa pää-
tösvaltaa voidaan siirtää ilman työjärjestyksen määräystä  ja  jotka  on 

 mainittu  16  §  :n 6  momentissa, ovat selvästi vähemmän merkittäviä  ja  nii-
denkin osalta  on  päätösvallan siirtäminen pidätetty lääninhallitukselle, 
mikä tarkoittanee lähinnä sitä, että päätös siirtämisestä  on  tehtävä  16 §:n 
1  momentissa säädetyssä järjestyksessä. 

Vrt. VOK  I s. 32.  
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Päätösvallan  pid4ttämiseen  nähden voitaneen pitää periaatteena, että 
työjärjestykseen voidaan ottaa säännös päätösvallan pidättämisestä.  Kaik- 
kim  edellä mainittuthin työjärjestyksin sisältyykin säännös, jonka mu-
kaan maaherra voi pidättää ratkaistavakseen asian, joka työjärjestyk-
sessä  on  siirretty esittelijän päätettäväksi. Tällainen viraston sisäinen 
pidättämisvaltuus  on omiansa  lisäämään organisaation joustavuutta  ja 

 toiselta puolen sitä vastaan tuskin voidaan esittää mitään painavia näkö-
kohtia.  Jos  katsottaisiin, ettei pidättämissäännöstä voida työjärjestyk

-seen  ottaa, tämä  kanta  olisi omiansa johtamaan sithen, että käytännössä 
luovuttaisiin suorittamasta sellaisia päätösvallan siirtoja, jotka sinänsä 
olisivat sallittuja  ja  työtehon kannalta hyvinkin tarpeellisia. 

Eräs päätösvallan siirtoa  ja  pidättämisvaltaa  koskeva säännös sisäl-
tyy  30. 12. 1949  annettuun asetukseen kansanhuoltoasiain hoitamisesta 
lääninhallituksessa  (849/1949).  Sanotun asetuksen  5 § :n  mukaan  on  lää-
ninhallituksen kansanhuoltoasiain esittelijällä oikeus yksin omalla vas-
tuullaan ratkaista ostokorttien jakelua, uuden ostokortin antamista 
kadonneen tilalle  ja  kauppahikkeiden  säännösteltyjen tarvikkeiden 
perusvarastoja koskevat  asiat,  mikäli maaherra  ei  ole pidättänyt itsel-
leen asian ratkaisua. 

Edellä esitetyn valossa lienee selvänä pidettävä, ettei lääninhallituk
-sessa  voida suorittaa mitään vapaamuotoisia päätösvallan siirtoja.  Jos 

 sellaisia esiintyy,  on  niitä pidettävä virheellisinä.° Yleensäkin LHA  16 § 
 asettaa päätösvallan siirtämiselle ahtaat rajat, joiden ylittäminen tekee 

siirron virheelliseksi.  

C.  ULKOINEN PÄÄTÖSVALLAN SIIRTÄMINEN 

Lääninhallitus  on  valtioneuvoston  ja sen  ministeriöiden, lähinnä sisä-
asiainministeriön alainen viranomainen (LHA  1 §).  Sääntö, ettei läänin-
hallitus voi ryhtyä valtioneuvoston  tai  ministeriön toimivaltaan kuulu-
vaan asiaan, olisi ilmeisesti  jo  IV luvuxi C-jaksossa esitettyjen seikkojen 
perusteella periaatteessa selvä. Lisäksi  on  vielä tämän periaatteen tueksi 
mainittava, että asioiden  jako  toisaalta valtioneuvoston  ja  ministeriöiden 

 ja  toisaalta lääninhallitusten kesken tapahtuu ottamalla huomioon niiden  

Ks.  OKa 1935 s. 99-100.  Lääninhallituksen esittelijä menetellyt virheellisesti 
siinä, että oli asiaa maaherralle esittelemättä »viran puolesta» allekirjoittamallaan 
päätöksellä siirtänyt lainhakuasian riitaiseksi käyneenä asianomaisen oikeuden käsi-
teltäväksi. (Hovioikeus tuomitsi esittelijän saamaan varoituksen). 
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erilaiset tehtävät  ja  pätevyys. Valtioneuvosto edustaa maan ylintä hal-
linnon johtoa  ja sen  toimialana  on  koko  maa. Myös ministeriöiden toimi-
ala käsittää  koko  maan, minkä ohessa  ne  ovat kukin erikoistuneet omalle 
alalleen. Niihin verrattuna lääninhallitus edustaa lähinnä aikallista 
asiantuntemusta. Vaikka kenties voidaankin perustellusti olla  sillä  kan-
nalla, että lääninhallitusten toimivaltaa olisi lisättävä, ts. olisi suoritet-
tava alueellista desentralisointia,  on  kuitenkin selvää, ettei  se  voi tapah-
tua siten, että lääninhallitus omavaltaisesti ryhtyisi valtioneuvoston  tai 

 ministeriön toimivaltaan kuuluvaan asiaan.1 °  
Edellä  IV  luvun  C-jaksossa esitettyjen näkökohtien valossa  on  myös 

selvää, ettei lääninhallitus ilman valtuuttavaa säännöstä voi  m.inisteriölle 
 tai  valtioneuvostolle alistaa asiaa, joka kuuluu lääninhallituksen  pää-

tettäviin.  Tällaista oikeutta  ei  ole silloinkaan, kun tapaukseen sovel-
tuva toimivaltanormi  on tulkinnanvarainen.  Lääninhallituksen tulee 
ts. itse harkita, kuuluuko asia  sen  toimivaltaan vai  ei.  Jos se  tulee  har

-kinnassaan  kielteiseen tulokseen,  sen  tulee jättää asian tutkimatta. 
LilA  5 §:n 1  momentin  mukaan ovat lääninhallituksen  käskynalai

-sia  j'  henkikirjoittajat, nimismiehet  ja  apulaisnimismiehet  sekä heidän 
alaisensa toirnenhaltijat, kaupunkien poliisilaitokset, eräpoliisit, vangin-
kuijettajat  ja, sen  mukaan kuin siitä  on erikseén  säädetty, liikkuvan 
poliisin lääninosasto. Saman pykälän  2  momentin  mukaan ovat läänin 
hallituksen alaisia, sikäli kuin laeissa  tai  asetuksissa niin säädetään 
taikka erityisissä johto-  tai ohjesäännöissä  niin määrätään, itsehallinto-
yhdyskunnat  ja  niiden viranomaiset, lääninmaanmittausinsinööri, läänin- 

°  KRO  1937 11 727.  Kruununvoudin  pidättäminen virantoimituksesta  ei  kuu-
lunut LH:n toimivaltaan. KHO kumosi  ja  poisti maaherran v.a. päätöksen. (Vir-
karoL  11 §:n  ja  29. 12. 1894  annetun johtosäännön  37 §:n 3  momentin  mukaan asia 
kuului valtioneuvoston toirnivaltaan). 

KHO  1939 II 315.  Ehdollisesti työlaitoksesta päästetyn  henkilön palauttaminen 
työlaitokseen  ei  kuulunut LH:n toimivaltaan. KHO kumosi  ja  poisti LH:n pää-
töksen.  (Ks. IrtolaisL 10 §:n 3 mom.  sekä  27 §). Ks.  myös  KHO  1941 1117; 1946 
11 256.  

KHO  1947 11195.  Kun kaupungin  ja  poliisilaitoksen välillä oli erimielisyyttä 
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. päätöksen.  (Ks. A  kaupunkien osanotosta poliisi-
laitoksen menoihin  29. 10. 1931/291,  §  7).  

KHO  1958 11 162.  Kihiakunnantuomarin  paikkausta koskevan oilcaisuvaati-
muksen ratkaiseminen kuuluu oikeusministeriölle. KIlO kumosi  ja  poisti LO:n 
päätöksen. 

" »Käskynalaisista»  ja  »alaisista» ks.  Hermanson  s. 161  ss.; Ståhlberg,  Yleinen 
 osa  s. 52, 175-176;  Merikoski,  Julkisoikeus  II s. 5.  
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arkkitehti, piiri-insinöörit, maanviljelysinsinöörit, sosiaalihuollon piiri-
tarkastajat, vakaajat, valtion virassa olevat lääkärit  ja  eläinlääkärit, 
vankem-  ja  sairaanhoitoa sekä sosiaalihuoltoa varten perustettujen val-
tion  ja  muiden yleisten laitosten johtajat samoin kuin muut yleistä 
taloutta, liikennettä, kaavoitusta sekä yleistä järjestystä  ja  turvallisuutta 
varten lääniin asetetut viranomaiset. 

Huomautettakoon  tässä ohimennen, että mitä LHA  5 §:n 2  momen-
tissa säädetään lääninhallituksen alaisista viranomaisista,  on  useimmissa 
tapauksissa pelkkä fraasi ilman todellista sisältöä. 12  Jos  jätetään itse-
hallintoyhdyskunnat tarkastelun ulkopuolelle, voidaan havaita, että 
kaikki  ko.  säännöksessä  luetellut viranomaiset ovat eri ministeriöiden 

 tai  keskusvirastojen alaisia piirthallintoviranomaisia  tai  laitoksia. Niiden 
alistussuhde lääninhallitukseen  on  hyvin muodollinen, lukuunottamatta 
kuitenkaan lääninarkkitehtia, jonka osalta lääninhallintokomitean ehdot - 
tama  niveltäminen lääninhallitukseen  on toteutettu.' 3  Sikäli kuin  lää-
ninhallintokomitean ehdottama  ja  valtioneuvoston periaatteessa hyväk-
symä lääninhallinnon »keskittäminen» lääninhallitukseen edistyy, voi 
tässä tarkoitettu alistussuhdekin saada enemmän todellista sisältöä.  

Jos  otetaan  ensin  tarkasteltavaksi  ne  viranomaiset, jotka ovat läänin-
hallituksen käskynalaisia, kiinnittyy niistä huomio lähinnä  nimismiehiin 

 ja  kaupunkien poliisilaitoksiin.  Mitä päätösvallan siirtoja lääninhallitus 
voi suorittaa suhteessaan näihin viranomaisiin? Tästä kysymyksestä  on 

 tarkoin erot ettava kysymys, joka koskee poliisin kuuliaisuusvelvolli-
suutta. 

Harkittaessa  kysymystä, voiko lääninhallitus delegoicla päätösval-
taansa  alaiselleen nimismiehelle  tai poliisilaitokselle, on  edellä  IV  luvun 

 C-jaksossa esitetyn lisäksi otettava huomioon, että lääninhallitus edus-
taa näthin verrattuna huomattavasti monipuolisempaa pätevyyttä  ja 

 asiantuntemusta. Sentähden olisi yleiseltä kannalta  sangen  arvelutta-
vaa,  jos  lääninhallitus voisi harkintansa mukaan delegoida sanotuille 
viranomaisille päätösvaltaa, joka  lain tai  asetuksen  tai  muun organisaa-
tionormin nojalla kuuluu lääninhallitukselle. Kieltävä vastaus  on  sen- 
tähden paikallaan  ja  se soveltunee  samoin perustein kaikkiin lääninhal-
lituksen käskynalaisiin nähden. 14  Muuhun tulokseen tuskin voidaan  

12  LHA 8 §:n  mukaan lääninhallitus voi antaa käskynalaisilleen  ja  alaisileen 
 viranomaisille yleiskirjeellä ohjeita. Alaisten viranomaisten osalta  on  sanotulla 

säännöksellä ollut  vain  vähäinen merkitys viime aikoina.  
13 Ks. A  valtion rakennushallinnosta  (157/1954), 4  luku.  
14  LHA 29 §:n 1 c-kohdassa puhutaan poliisiviranomaisen päätöksestä »asiassa, 

jossa lääninhallitus  on  siirtänyt ratkaisuvaltansa poliisiviranomaiselle.» Mainittu 
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tulla niihinkään  valtion erityisviranomaisiin nähden, jotka ovat läänin-
hallituksen alaisia. Lääninhallitukseen verrattuna kukin niistä edustaa 
omaa, jokseenkin suppeata erityisalaansa. Mitään sanottavaa yleishal-
linnollista  ja  oikeudellista pätevyyttä  ei  näillä viranomaisilla yleensä 
ole. 

Päätösvallan pidättämiseen  nähden  on  nimenomaan nimismiesten  ja 
 poliisilaitosten  osalta todettava, että muutosta niiden päätöksiin yleensä 

haetaan juuri lääninhallitukselta. Tämän vuoksi  on  pidättämismandolli-
suuteen  nähden suhtauduttava, kuten  jo  IV  luvun  C-jaksossa  on  esi-
tetty, kielteisesti.'5  Kun päätösvallan pidättäminen alemmalta viran-
omaiselta ylemmälle yleensä merkitsisi oikeusturvan takeiden heikkene-
mistä,  ei  sitä voida pitää lailhisena, ellei laki  tai,  joissakin tapauksissa, 
asetus sitä salli. Sama sääntö koskee -  ja  samoin perustein - mui-
takin lääninhallituksen käskynalaisia. Lääninhallituksen alaisiin valtion 
viranomaisiin nähden taas  on  todettava, ettei pidättämisvaltaa voitaisi 
pitää asiallisesti perusteltuna  jo  senkään vuoksi, että lääninhallituksen 
suhde sanottuihin viranomaisiin  on,  kuten edellä. esitettiin, jokseenkin 
muodollinen. Yleisen pidättämisvaltuuden olemassaolo  ei  voisi aikaan-
saada muuta kuin sekaannusta hallinnossa. - Pidättämisvalta  on  siis 
tässäkin tapauksessa olemassa  vain,  milloin laki  tai  asetus  sen  nimen-
omaan myöntää. Asetuksen osalta  on  sitäpaitsi edellytettävä, ettei  se 

 ole ristiriidassa lakiin sisältyvän toimivaltanormin kanssa. 

säännös  ei  sinänsä sisällä mitään delegointivaltuutusta, vaan  se  edellyttää, että sel-
lainen löytyy muualta laista  tai asetuksesta.  Tällainen delegointivaltuutus sisältyi 
nyttemmin  jo  kumottuun,  18. 2. 1938  annettuun asetukseen majoitus-  ja  ravitsemis

-liikkeistä  (85/1938, § 20).  Vastaavaa valtuutusta  ei  sisälly uuteen,  20. 2. 1960  annet-
tuun asetukseen  (108/1960). 

15  Lääninhallitus  ei  muutoinkaan voi ensi asteena ryhtyä asiaan, jossa  se  toi-
mii valituaviranomaisena. 

KHO  1941 II 264.  LH:n  toimivaltaan  ei  kuulunut välittömästi ensi asteena  luvan 
 myöntäminen illanviettoon, jonka ohjelmaan  ei  kuulunut poliittisia puheita eikä 

esitelmiä. KHO kumosi  ja  poisti LH:n päätöksen.  (Ks. A  julkisista huveista kau-
pungeissa  ja  kauppaloissa  23. 1. 1931/33  sekä  A  sisältävä eräitä säännöksiä kokous- 
ja  huvitilaisuuksista  1. 8. 1940/409). 

KHO  1958 II 204.  Huoltoapua  koskeva pyyntö  on  esitettävä sosiaalilautakun
-nalle  eikä suoraan LH:lle. Lääninoikeuden  ei  olisi pitänyt ottaa suoraan LH:lle 

tehtyä hakemusta tutkittavaksi. Sosiaalilautakunnan valituksen johdosta KHO 
kumosi  ja  poisti LO:n päätöksen. 
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X  LUKU. 

NIMISMIEHET  

A.  YLEISTÄ 

Nimismiehet  ovat lääninhallituksen käskynalaisia valtionhallinnon 
paikallisia viranomaisia. Nimismiesten tehtävät ovat moninaiset  ja ne 

 voidaan sopivasti jaotella seuraaviin pääryhmiin:  1)  toiminta yleis-
hallintoviranomaisena,  2)  toiminta poliisipäällikkönä,  3)  toiminta 
virallisena syyttäjänä sekä  4)  toiminta täytäntöönpanoviranomaisena. 
Päätösvallan siirtärnisen kannalta katsoen  on  toiminta yleishallintoviran-
omaisena selvästi etualalla. 1  

Yleiskallintoviranoinaisina nimismiesten  tulee piirissään huolehtia 
kaikista sellaisista valtiolle kuuluvista hallintotehtävistä, jotka eivät 
kuulu  j  onkin erityishallintoviranomaisen  tai  ylemmän yleishallintåviran-
omaisen toimivaltaan.  Asian  luonteesta  jo  johtuu, ettei yleishallinto-
viranomaisen tehtäviä voida tyhjentävästi luetella. Nimenomaan yleis-
hallintoviranomaisen ominaisuudessaan nimismiehet tekevät runsaasti 
ratkaisuja, jotka käsittävät hallintotoimen suorittamisen siinä merkityk-
sessä kuin edellä  IV  luvun  A-jaksossa  on  esitetty. Erityisesti  on  syytä  

1  Nimisiniehen  asemaa  ja  tehtäviä koskevat säännökset ovat puutteellisia  ja 
 suurelta osalta vanhentuneita.  Ks.  lähinnä  JS  Suomenmaan kruununnimismiehille 

 28. 11. 1898; A lääninvirkakunnan  maalla olevista  virka-  ja  palvelusmiehistä  10. 8. 
1898; PoliisiA,  joka  on kumonnut em.  asetuksen  ja  johtosäännön siltä 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  nimismiehistä  historialliselta kannalta ks. Lihtonen, 

Siviiitoimituskunta - Sisäasiainministeriö  s. 57-60. Ks.  myös  Ståhlberg,  Yleinen 
 osa  s. 99-102;  Merikoski,  Julkisoikeus  I s. 138-140, 152-153;  Koskimies  s. 52.  Mie

-Ionen ja  Wenelius, Nimismiesten  käsikirja, antaa kuvan nimismiesten monipuolisista 
tehtävistä.  Teos  on  kuitenkin  jo  suureksi osaksi vanhentunut. Tätä lukua kirjoit-
taessani olen suurelta osalta turvautunut nimismiehiltä  ja  muilta hallintovirkamie-
hiltä saamiini haastattelutietoihin. 
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mainita moninaiset  hallintoluvat,  joita nimismiehet antavat eri lakien 
 ja  asetusten perusteella. Käytännöllisesti tärkeitä tällaisia lupia ovat 

esim. ajokortit, passit, huviluvat, aseenkantoluvat  ja  ampumatarpeiden 
hankkimisluvat.  Eräitä edellä tarkoitetuista luvista kutsutaan myös 
»poliisiluviksi».2  Tällaisten lupien erottaminen muista hallintoluvista  ei 

 kuitenkaan näytä esillä olevan tutkimuksen kannalta olevan tarpeen, 
joten siitä  on  tässä yhteydessä luovuttu. 

Päätösvallan siirtämisen - kannalta nimenomaan lupa-asiat  ovat kes-
keinen tutkimuksen kohde. Mutta tietysti myös muunlaiset hallinto- 
toimet, kuten esim. käskyt  ja  kiellot,  on  periaatteessa otettava tarkas-
telussa lukuun. 

Kukin nimismiespiiri  on poliisthoidollisesti  eri hallintoalue eli poliisi- 
piiri (PoliisiA  18 §)  •2  Nimismies toimii poliisipiirinsä polii.sipäällikkönä  
ja  on  sellaisena vastuussa yleisen järjestyksen  ja  turvallisuuden voimassa 
pitämisestä hallintoalueellaan. Poliisitoimeen kuuluu osana myös rikos-
tutkinta. Poliisthoitoon nähden  on  läänin poliisitarkastaja nimismiehen 
lähin esimies  (A poliisitarkastajista 30. 12. 1943/1068, § 20).  

Nimismiehen toiminta järjestyksen  ja  turvallisuuden ylläpitämiseksi 
käsittää  vain  pieneltä osalta sellaisten päätösten tekemistä, jotka ovat 
tämän tutkimuksen kohteena. Nimismiehellä  on RVpA 22 §:n 2  momen-
tin  nojalla valta omalla vastuullaan vangita  tai vangituttaa  henkilö, joka 

 on  tavattu  tai  jota  epäillään rikoksen tekemisestä niinkuin RVpA 
 20 §:ssä  sanotaan. Tässä tarkoitettu vangitseminen  on  luonteeltaan ns. 

rikosprosessuaalinen pakkokeino, 3  eikä sitä, enempää kuin muitakaan 
prosessuaalisia pakkokeinoja, ole syytä tässä esityksessä ryhtyä käsit-
telemään. 

Nimismiehen toiminta  viraUisena syyttäjänä  ei  ole senlaatuista, että 
sitä olisi tässä tutkimuksessa käsiteltävä. Syyttäjänä hänen  on  itsenäi-
sesti harkittava  ja  ratkaistava, onko olemassa edellytykset syytteen nos-
tamiselle. Tällainen ratkaisu  ei  ole hallintotoimi eikä syyttäjäviranomai

-sia  muutenkaan yleensä lueta hallintoviranomaisiin, vaan lainkäytön 
orgaanethin kuuluviksi (ks.  ed.  s. 70 aliv. 3). 

Täytäntöönpanoviranomaisena  nimismies toimii sekä siviilitäytän-
töönpanon eli ulosoton että rangaistusten täytäntöönpanon alalla. Nimis- 

Ks.  Ståhlberg,  Sisäasiain  hallinto  s; 122-124,  jossa poliisiluvan käsitettä  on 
 käytetty erittäin laajassa merkityksessä siten, että  sen  alaan kuuluu esim. sähkö-

laitoksen perustamiseen vaadittava lupa.  
2a  Poliisi-käsitteestä ks. erik.  Ståhlberg,  op. cit. s. 83-105;  Ahtee,  Hallinto- 

oikeudellinen vapaudenriisto  s. 135-150. 
Ks.  Tirkkonen,  Rikosprosessioikeus  II s. 1  ss.; Ahtee,  op.  cit. s. 14-15. 
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miehet huolehtivat myös verorästien  ja  muiden julkisoikeudellisten 
saatavien ulosotosta.  Koko  tässä tarkoitettu toimintapiiri  jää  esillä ole-
van tutkimuksen ulkopuolelle. Sama koskee periaatteessa myös muuta 
täytäntöönpanoa hallinnon alalla, josta mainittakoon esim. teettäminen 
laiminlyöjän kustannuksella (PoliisiA  14 §).  Hallinnon täytäntöönpano-
keinoja koskevat kysymykset liikkuvat hallinto-  ja  prosessioikeuden 

 rajamailla  ja  muodostavat sellaisina erityislaatuisen tutkimuskohteen. 4  
Yleishallinto-oikeudellisia periaatteita  ei  ainakaan ilman muuta voitane 
tällä alalla soveltaa. 

Monasti saattaa olla tulkinnanvaraista, missä ominaisuudessa nimis-
mies suorittaa tietyn virkatoimen. Kysymys  ei  ole luonteeltaan pelkäs-
tään teoreettinen, vaan siihen voi liittyä käytännöllisiäkin seuraamuksia. 
Niinpä valitustie ulosottoasiassa käy lääninhallitukseen  ja  sieltä hovi-
oikeuteen,  ja  valitusaikakin  on  erilainen kuin hallintovalituksessa  (UL 9 

 ja  .10  luku). Syyttäjän ominaisuudessaan nimismiehet, kuten muutkin 
syyttäjät, ovat oikeuskanslerin johdon  ja  valvonnan alaisia. 5  

Nimismies yksinäisviranomaisena 

Nimismiestä  voitaneen pitää  yksinäisviranomaisena  eli  yksihenkilöi.-
senä viranomaisena. 6  Tämä  ei  suinkaan ainakaan nykyisin tarkoita sitä, 
että nimismiehen tulisi tosiasiassa yksin huolehtia kaikista tehtävistä, 
jotka hänelle piirissään kuuluvat. Useissa piireissä  on apulaisnimismie-
hiä,  suurimmissa useitakin. Nimismiespiireissä  on  myös poliisikonstaa-
peleita, jotka toimivat nimismiehen apuna. Yhä useampiin nimismiespii-
reihin  on  viime vuosina palkattu kanslisteja toimistotöiden suorittamista 
varten. Nimismies tekee kaikki päätökset ilman esittelyä sanan oikeu-
dellisessa merkityksessä,  ja  hän  allekirjoittaa yksin päätöksensä. Eri asia 

 on,  että tosiasiallisesti saattaa joku konstaapeli  tai  kanslisti »esitellä» 
asian nimismiehelle. Tällöin  ei  kuitenkaan ole kysymyksessä esittely 

 HM 93 §:n 1  momentissa tarkoitetussa merkityksessä. 
Saattaisi olla lähellä ajatus, että koska nimismies  on yksinäisviran

-omainen,  hän  ei  voi siirtää päätösvaltaansa kenellekään alaiselleen  virka- 

Ks.  Tauno Ellilä,  Täytäntöönpanokeinoista hallinnon alalla  s. 9-14.  Täytän-
töönpanon  ja  ulosoton  käsitteistä yleensä ks. sama,  Ulosotto-oikeuden. yleiset opit 

 s. 3-7. Ks.  myös Voitto Oksanen, Suomen Nimismiesyhdistys  25-vuotisjuhlajul-
kaisu s. 131-137. 

OKa:n  OS 12. 12. 1957/416, § 7-8. 
6 Ks.  Merikoski,  Julkisoikeus  I s. 123. Yksinäisviranomaisista  ks.  WiUgren  

s. 140;  Rytkötä, Virkamiesoikeus s. 9. 
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miehelle. Tällainen johtopäätös olisi kuitenkin pelkkä kehäpäätelmä eikä 
 sillä  olisi esillä olevan tutkimuksen kannalta mitään todistusarvoa. Kysy-

mys päätösvallan siirtämisen sallittavuudesta onkin ratkaistava muiden 
kuin pelkästään muodollisten näkökohtien perusteella. 

Apulaisnimismies  

Suuremmissa nimismiespiireissä  on  yksi  tai  useampia apulaisnimis-
miehiä.  On  silmiinpistävää, että apulaisnimismiehen tehtävistä  ei  ole 
annettu mitään yleisiä säännöksiä samaan tapaan kuin nimismiehen teh-
tävistä. Sensijaan apulaisnimismiehen kelpoisuusvaatimukset  on  vahvis-
tettu  15. 2. 1929  annetulla asetuksella  (83/29).  

Työnj aosta  nimismiehen  ja  apulaisnimismiehen  välillä  ei  ole annettu 
yleisiä säännöksiä. Käytännössä työnjaon vahvistaa lääninhallitus, jonka 
toimivalta tässä kohden näyttää perustuvan lähinnä esimiesasemaan  ja 

 vakiintuneeseen,  jo  vuosikymmeniä noudatettuun käytäntöön. TJL  1 
 luvun  5  §  tosin nimenomaan valtuuttaa lääninhallituksen määräämään 

apulaisnimismiehen olemaan omalla vastuullaan ulosottomiehenä nimis-
miehen sijasta (ks. lähemmin  s. 193).  Varsinkin aikaisemmin oli alue  jako  
tavallinen.  Se  sisältää lähinnä  sen,  että apulaisnimismies  on  hänelle mää-
rätyn toimipiirin sisäpuolella toimivaltainen suorittamaan kaikki nimis-
miehelle kuuluvat tehtävät.  Asiajako,  joka nykyisin  jo  on tavallisempi, 

 tarkoittaa sitä, että lääninhallitus määrää asiaryhmittäin nimismiehen  ja 
 apulaisnimismiehen  tehtävät.  Sangen  tavallista  on,  että apulaisnimismies 

hoitaa syyttäjän tehtävät  ja  rikosasiat,  sikäli kuin nimismies  ei  ole itse 
velvollinen ajamaan syytettä,  ja  nimismies muut tehtävät. Käytännössä 

 on apulaisnimismiehille työnjakopäätöksessä  uskottu eri piireissä muita-
kin tehtäviä. Lääninhallitus vahvistaa työnjaon nimismiespiireittäin,  ja 

 sitä tarkistetaan tarvittaessa, esim. nimismiehen  tai apulaisnimismiehen 
vathtuessa.  

Kysymys apulaisnimismiehen toimivallasta  on  ollut eräitä kertoja 
oikeuskanslerin harkittavana. Kirjelmässään sisäasiainministeriölle  
21. 12. 1921  lausui oikeuskansieri  Charpentier  mm.  seuraavaa: 

koska apulaisnimismiehet virkapiirissään ovat katsottavat asian-
omaisiksi toimittamaan kaikki nimismiehen virkatehtävät, ellei apu-
laisnimismiehen toimi ole perustettu ainoastaan määrättyj  ä erikois

-tehtäviä varten, niin ovat apulaisnimismiehet mielestäni sekä oikeu-
tetut että velvolliset esiintymään myöskin virallisina syyttäjinä, kuten 
yleisesti tapahtuukin, samassa laaj uudessa kuin nimismiehet. » 

OKa  1921 III s. 30-31. 
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Myöhemmin näyttää oikeuskansierinvirastossa syntyneen epäilyksiä 
siitä, onko apulaisnimismies ilman muuta toimivaltainen suorittamaan 
erityisiä tehtäviä, jotka laissa säädetään nimismiehen tehtäväksi. Vuo-
delta  1937  tavataan oikeuskanslerm esitys apulaisnimismiesten tehtävien 
määrittelemisestä yleensä. 8  Esitys  ei  kuitenkaan ole, kuten edellä esite-
tystä  jo  havaittiin, vielä: johtanut tulokseen. 

Laki  tai  asetus saattaa suoraan vastata kysymykseen, mikä kuuluu 
apulaisnimismiehen toimivaltaan. Niinpä esim. RVpA  22 § :n 2  momentti 
mainitsee apulaisnimismiehenkin niiden viranomaisten joukossa, joilla 

 on vangitsemisoikeus.  Majoitus-  ja  ravitsemisliikkeistä  20. 2. 1960  anne-
tun asetuksen  (108/60) 68 §:n  mukaan poliisiviranomaisella tarkoitetaan 
sanotussa asetuksessa poliisilaitosta sekä nimismiestä  ja  apulaisnimis

-miestä. Vastaava säännös sisältyy  7. 6. 1945  annetun kiinteistönvälittäjä-
asetuksen  (538/45) 22. §:ään,  niin myös käytettyjen tavaroiden sekä 
romujen  ja  lumppujen kauppaliikkeistä  28. 3. 1941  annetun asetuksen 

 (218/41) 25 §:ään.  Samantapaisia esimerkkejä löytynee muitakin, mutta 
 on  ilmeistä, etteivät  ne  peitä  kuin osan siitä, mikä kuuluu nimismiehen 

tehtäviin  ja  toimivaltaan. Voidaan ajatella tapauksia, joissa lääninhalli-
tuksen vahvistaman työnjaon mukaan apulaisnimismiehelle eivät kuulu 
jotkin sellaiset  asiat, jothin  nähden laki  tai  asetus nimenomaan säätää 
hänet toimivaltaiseksi (esim. ravintola -asiat).  Tällaisessa tapauksessa 
lienee sääntönä pidettävä, että apulaisnimismiehen vastoin työnjakoa 
suorittama hallintotoimi  on  virheellinen. Varsinaisista hallintotoimista 

 on  kuitenkin erotettava tehtävät, joiden suorittaminen  ei  käsitä päätös-
vallan  käyttämistä  ja  joista voidaan esimerkkinä mainita julkiselle 
notaarille kuuluvat tehtävät. Julkisesta notaarista  9. 6. 1960  annetun  lain 
(287/60) 1 §:n 3  momentin  mukaan ovat  mm.  nimismies  ja  apulaisnimis

-mies  virkansa puolesta julkisia notaareja. Nähdäkseni  ei  voida ajatella, 
että apulaisnimismiehen julkisena notaarina suorittama toimi olisi vir-
heellinen pelkästään  sillä  perusteella, ettei työnjaossa ole tällaisia tehtä-
viä apulaisnimismiehelle osoitettu. 

Apulaisnimismiehen  suorittama hallintotoimi  on  ilman muuta vir-
heellinen,  jos  hänen toimivaltansa  ei  perustu  sen  paremmin lakiin  tai 

 asetukseen kuin vahvistettuun työnj akoonkaan. Minkälaisia seuraamuk-
sia edellä tarkoitetulla toimivaltavirheellä saattaa olla,  ei  voi tässä yhtey-
dessä  tulla  selvittelyn kohteeksi, vaan sanottua kysymysryhmää tarkas-
tellaan erikseen teoksen  III  osassa. 

OKa  1937 s. 49-51. 
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Erityissäännöksen  puuttuessa lienee lähdettävä siitä, että apulais-
nimismies  on  pelkästään lääninhallituksen vahvistan-ian työnjaon perus-
teella toimivaltainen suorittamaan työnjaossa hänelle osoitettuja, nimis-
miehen toimialaan kuuluvia tehtäviä. Tämä tiettävästi vastaa myös käy-
tännön kantaa asiassa. Saattaa tosin näyttää oudolta, että lääninhalli-
tuksen vahvistama työnjako, joka  on  luonteeltaan alemmanasteinen 
organisaationormi, voi saada näinkin huomattavia oikeusvaikutuksia. 
Tällainen tilanne  on  kuitenkin ymrnärrettävissä sitä taustaa vastaan, 
että alan lainsäädäntö  on  hajanaista  ja  vanhentunutta.  Kun käytännössä 

 ei  tulla  toimeen ilman välttämättömiä säännöksiä,  on  lääninhallituksen 
työnjakopäätös saanut täyttää tehtävän, joka oikeastaan kuuluisi asetuk-
sen alaan.  

B.  PÄÄTÖSVALLAN SIIRTÄMINEN 

Suhde ylempiin hallintoviranomaisiin  

Jos  tarkastellaan ensiksi lääninhallituksen  ja  nimismiehen välisiä  toi
-mivaltasuhteita,  on  jo  IV  luvun  C-jaksossa esitettyjen yleisten näkökoh-

tien perusteella selvänä pidettävä, ettei nimismies voi ryhtyä lääninhalli-
tuksen päätösvaltaan kuuluvaan asiaan. Erityisesti  on  tässä todettava, 
että lääninhallitus edustaa nimismieh"ëen nähden huomattavasti moni-
puolisempaa pätevyyttä. Sääntönähän  on,  että  asiat  on lääninhallituk

-sessa  jaettu eri kysymyksiin erikoistuneiden esittelijöiden käsiteltäviksi. 
Toirnistojärjestelmän mukaan tehtävä päätös, josta kaksi virkamiestä  on 

 vastuussa  ja  joka  on  hallinnon alalla tavanomainen lääninhallituksen toi-
mintatapa, tarjoaa niinikään asian oikeasta ratkaisusta suurempia 
takeita kuin »yhdeniniehen» ratkaisu. Käytännössä tosin saattaa esiin-
tyä tilanteita, joissa nimenomaan asian kiireellisyys vaatisi nimismiehen 
toimenpiteitä  ja  joissa lääninhallituksen ratkaisu voi  tulla  liian myö-
hään. Toisaalta  on  todettava, että lainsäätäjä  on  monissa tapauksissa 
ottanut tuollaiset kiiretilanteet huomioon joko antamalla nimismiehelle 
lääninhallituksen toimivallan kanssa rinnakkaisen toimivallan  tai  val-
tuuttamalla  nimismiehen ryhtymään tiettyihin väliaikaisiin toimenpitei-
siin. Esimerkkinä voidaan mainita, että RVpA  22 §:n  mukaan nimismie

-hellä  ja  apulaisnimismiehellä  on  samanlainen vangitsemisoikeus kuin 
lääninhallituksellakin. IrtolaisL  29 §:n 3  momentin.  nojalla  on  poliisi- 
päällikön tietyin edellytyksin vangittava irtolaiseksi katsottava henkilö 

 »ja  viipymättä toimitettava asia maaherran käsiteltäväksi». 
Alistamiseen  nähden voidaan edellä  IV  luvun  C-jaksossa esitetyillä 

perusteilla pitää sääntönä, ettei nimismies ilman siihen valtuuttavaa 
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säännöstä voi siirtää päätösvaltaansa kuuluvaa asiaa lääninhallituksen 
ratkaistavaksi. Tällaista oikeutta  ei  ole, vaikka toimivaltaraja lääninhal-
lituksen  ja  nimismiehen välillä olisi tulkinnanvarainenkin. 

Mitä edellä  on  lausuttu nimismiehen  ja  lääninhallituksen välisistä 
toimivaltasuhteista, pitää paikkansa myös nimismiehen  ja  lääninhalli-
tusta  ylempien viranomaisten välisiin toimivaltasuhteisiin nähden. 

Nimismiehen  ja  apulaisnimismiehen  väliset 
toimivaltasuhteet 

Edellä  on apulaisnimismiehiä  koskevan esityksen kohdalla todettu, 
että laki  tai  asetus rinnastaa useasti apulaisnimismiehen  ja  nimismiehen 
toimivallan toisiinsa. Voidaan myös sanoa, että mainitut säännökset mo-
nessa kohden antavat apulaisnimismiehelle  itsenäisen orgaaniaseman. 
Kysymystä, voiko nimismies siirtää päätösvaltaansa apulaisnimismie

-helle  tapauksissa, joissa  tuolle päätösvallalle  ei  löydy muuta perustetta 
(laki, asetus  tai  lääninhallituksen vahvistama työnjako),  ei  siten voida 
tarkastella aivan samalla tavoin kuin kysymyksiä päätösvallan siirtämi-
sestä viranomaiselta  sen  alaiselle viranomaiselle (ulkoinen siirto)  tai 

 viranomaisen sisäisesti, esim. viraston päälliköltä jollekin esittelijän ase-
massa olevalle virkamiehelle (sisäinen siirto). 

Apulaisnimismiehen  pätevyysvaatimukset eivät ole yhtä suuret kuin 
nimismiehen, jonka toimeen vuodesta  1952  lukien  on kelpoisuusehtona 

 lainopin kandidaatin tutkinto  tai  vastaava aikaisempi tutkinto sekä 
perehtyneisyys hallintotehtäviin  tai poliisitoimintaan. Kelpoisuusehtona 
apulaisnimismiehen  toimeen sensijaan  on  yliopistossa suoritettu lainopil-
linen tutkinto taikka päästötodistus valtion poliisikoulun päällystöluo-
kalta  tai  aikaisemmalta  fl  luokalta. Selostetut erot pätevyysvaatimuk-
sissa, joita käytännössäkin vastaavat huomattavat eroavaisuudet tosi-
asiallisessa pätevyydessä, näyttävät puhuvan päätösvallan siirtämisen 
sallittavuutta vastaan. Toisaalta  on  kyllä  todettava, että käytännöllinen 
tarve päätösvallan delegoimiseen saattaa usein olla jopa suorastaan 
pakottava. 

Toisinaan laki nimenomaan sallii toimivallan siirtämisen tiettyyn 
rajaan saakka, mutta kieltää  sen  muilta osin. Niinpä  UL 1  luvun  4 §:n 

 mukaan: - 

Nimismies saa erityistä asiaa varten  panna  sijaansa ulosottomie-
heksi apulaisnimismiehen  tai  jonkun muun, lääninhallituksen siihen 
toimeen määräämän henkilön; älköön nimismies kuitenkaan panko 
toista myymään ulosmitattua kiinteätä omaisuutta, laivaa  tai  laivassa 
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olevaa tavaraa, ilma-alusta taikka linja-autoa eikä jakamaan niiden 
hintaa, eikä myöskään jakamaan muun ulosmitatun omaisuuden hin-
taa, milloin  6  luvun  3 §:n  mukaan eri jakomenettely  on  tarpeen. 

Tässä yhteydessä  on  myös huomattava  UL 1  luvun  5 §,  jonka mukaan: 
Lääninhallitus saa erityistä asiaa  tai  erityistä laatua olevia asioita 

tahi toimituksia taikka nimismiespiiriä  tai  siihen kuuluvaa aluetta 
varten määrätä apulaisnimismiehen tahi muun sopivan henkilön ole-
maan omalla vastuullaan ulosottomiehenä nimismiehen sijasta. 
Ulosottolain  edellä selostetut säännökset noudattavat sitä esillä ole-

van teoksen aikaisemmista luvuista  jo  tunnettua kaavaa, jonka mukaan 
esimiesasemassa oleva viranomainen suorittaa toimivallan siirtämisen 
virkamieheltä hänen alaiselleen  tai  jonka mukaan laki  tai  asetus toisi-
naan valtuuttaa virkamiehen itse, joskin rajoitetusti, siirtämään päätös- 
valtaansa alaiselleen virkamiehelle. Tosin  on  todettava, että selostetut 
UL:n säännökset eivät koske varsinaista päätösvallan siirtämistä siinä 
merkityksessä kuin tässä teoksessa  on  kysymys. Vertailun kannalta  ne 

 kuitenkin ovat mielenkiintoisia, koska ulosottoasioissa uloso.ttomies joka 
tapauksessa joutuu tekemään ratkaisuja, jotka oikeudelliselta merkityk-
seltään usein ovat hyvinkin rinnastettavissa varsinaiseen päätösvallan 
käyttämiseen hallintoasioissa. 

Kun edellä asettamaani kysymystä tarkastellaan sitä taustaa vastaan, 
jonka edellä tässä tutkimuksessa selvitetyt periaatteet  ja  sovellutukset 
muodostavat, tullaan siihen tulokseen, ettei nimismies voi siirtää apulais-
nimismiehelle päätösvaltaansa, ellei laki  tai  asetus sisällä siihen valtuu-
tusta. Myös lääninhallitus voinee, vahvistaessaan työnjaon, valtuuttaa 
niniismjehen siirtämään päätösvaltaa apulaisnimismiehelle tietyissä 
asioissa, joiden osalta laki  tai  asetus  ei  nimenomaan tällaista järjestelyä 
estä. 

Päätösvallan pidättämiseen nähden lienee katsottava, että lääninhalli-
tus voi työnj aossa valtuuttaa nimismiehen pidättämään ratkaistavakseen 
asian, joka muutoin kuuluisi apulaisnimismiehen ratkaistaviin. Tällai-
nen pidättämisvaltuutus  on  ilman muuta olemassa,  jos  nimismies  on 

 voinut  sen  mukaan, kuin edellä  on  esitetty, delegoida päätösvaltaa apu-
laisnimismiehelle. Mutta sellaisessa tapauksessa pidättämisvaltuus 
rajoittuu delegoinnin piiriin kuuluviin asioihin.  Jos  taas nimismiehen  ja 

 apulaisnimismiehen  päätösvalta vahvistetun työnjaon mukaan  on  rin-
nakkainen, lienee lähdettävä siitä, että nimismies voi esimiesasemansa 
perusteella harkintansa mukaan ottaa ratkaistavakseen tällaisen rinnak-
kaisen toimivallan piiriin kuuluvan asian.. Muissa tapauksissa  ei  pidät-
tämisvaltuutta sensijaan voitane katsoa olevan olemassa.  
13  
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Poliisikonstaapelit  ja  kanslistit 

Poliisikonstaapelien  kohdalta  on  tilanne päätösvallan siirtäiniseen 
nähden selvempi kuin apulaisnimismiehen osalta. Laki  tai  asetus  ei 

 aseta poliisikonstaapelia asemaan, joka olisi nimismiehen asemaan näh-
den rinnastettu, kuten apulaisnimismieheen nähden useissa laeissa  tai 

 asetuksissa  on  asianlaita. Poliisikonstaapelit ovat nimismiehen johdon 
 ja  valvonnan alaisia virkamiehiä, joilla  ei  ole itsenäistä orgaaniasemaa.9  

Tämän vuoksi  ja  IV  luvun  C-jaksossa esitetyillä perusteilla  on  tultava 
siihen tulokseen, ettei nimismies voi siirtää mitään päätösvaltaa alaisil-
leen poliisikonstaapeleille. Tämä  tulos  vastaa myös käytännön kantaa 
asiassa. Sama koskee myös nimismiespiirien kanslisteja. 

Edellä esitetty  kanta  ei  kenties rutiiniluontoisia asioita ajatellen ole 
käytännön kannalta  paras  mandollinen. Sentähden  on  käytännössä kehi-
tetty tavallisuudesta poikkeava päätösvallan käyttämisen muoto,  jota 

 selostetaan lähemmin seuraavassa  C-jaksossa.  

C. BLANKOPAATÖS  

Otsikossa esiintyvä käsite »blankopäätös»  on  muodostettu pitäen esi-
kuvana lähinnä vekseli-  ja  shekkioikeudesta  tunnettua termiä. Tyypil-
lisenä blankopäätöksenä  on  pidettävä tapausta, että asian ratkaisija  alle-
kirjoittaa joukon lupalomakkeita, joille  ei  ole merkitty  luvan saajan 

 nimeä eikä muita lupapäätöksen sisältöön kuuluvia yksityiskohtia kuin 
painetut standardiehdot. Tähän rinnastettavana voitaneen pitää tapausta, 
että lupapäätökseen  ei  tule asian ratkaisijan omakätistä allekirjoitusta, 
vaan  se  merkitään siihen jonkun apulaisen hallussa olevalla leimasi-
mella (tavallisesti faksimileleimasin)  •1O  Päätöksen varsinainen täyden-
täminen, kuten  luvan saajan  nimen merkitseminen yms. seikat jäävät 
jonkun apulaisen suoritettavaksi. 

Huomattakoon, että tässä tutkimuksessa  ei  voida esittää täsmällisiä 

Poliisikonstaapelin  asemasta  ja  tehtävistä sisältää säännöksiä  JS  maalla ole-
ville poliisikonstaapeleile  28. 11. 1898. 

10  Kysymys siitä, tekeekö leimasimella merkitty »allekirjoitus» päätöksen vir-
heelliseksi, koskee hallintotoimen muotoa eikä siten kuulu tämän tutkimuksen pii-
riin.  Ks.  OKa 1957 s. 50-51: nimileimasinta  ei  saada käyttää valtion tapaturma- 
toimiston toimituskirjojen varmentamiseen.  Ks.  myös VNp paperin käyttämisestä 
viranomaisissa sekä kirjeenvailidon yksinkertaistamisesta  30. 12. 1942/1118, § 17, 

 jonka mukaan »viran  tai  toimen haltijan nimikirjoitus asiakirjassa  on  selvin  kir-
jaimin joko konekirjoituksella, leirnasimella  tai  muuten. selvennettävä.» 
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tietoja siitä, kuinka yleisiä  ns. biankopäätökset nimismiespiireissä  ovat. 
Tällaisen seikan selvittäminen vaatisi laajoja kenttätutkimuksia, joiden 

 ei  voida katsoa kuuluvan esillä olevan tutkimuksen piiriin.  Niinhyvin 
 oman kokemukseni kuin saamieni  haastattelutietojen  pohjalta olen kui-

tenkin  tullut  siihen tulokseen, että  biankopäätökset  ovat käytännössä 
melko tavallisia.  On sentähden  syytä tarkastella tällaisten päätösten 
merkitystä oikeudelliselta kannalta. Tähän  on  sitäkin enemmän aihetta, 

 kim  vastaavanlaisia ilmiöitä esiintyy tiettävästi myös muissa virastoissa, 
kuten  esim. lääninhallituksissa  ja verotoimistoissa. 

Blankopäätösten  aluetta ovat  rutiinimaiset  lupa-asiat  sekä erilaiset 
todistukset  ',  joissa yleensä käytetään painettuja lomakkeita. Tällaisia 

 »massa-asioita» ovat  mm. aseenkantoluvat, ampumatarpeiden  hankki
-misluvat, huviluvat,  väkijuomien  hallussapitoluvat,  passit,  Moottoriajo-

neuvoA:n  mukaiset  väliaikaistodistukset  sekä eräissä tapauksissa jopa 
 ajokortitkin.  Tällä  ei  suinkaan tarkoiteta, että kaikki  em.  asiat  ratkais-

taisiin biankopäätöksillä.  Mutta tosiasia  on,  että  em.  asioissa esiintyy 
tässä tarkoitettua menettelyä vaihtelevassa määrin eri  nimismiespii-
reissä.  

Miten  blankopäätöstä  on  oikeudelliselta kannalta katsoen arvostel-
tava? Nähdäkseni kysymyksessä  on  eräänlainen tosiasiallinen  delegointi 

 sille  tai  niille  kanslisteille  tai poliisikonstaapeleille,  joiden hallussa  alle- 
kirjoitetut  lo.makkeet  tai nimileimasin on.  Oikeudellisessa mielessä  ei 

 tässä tarkoitettua menettelyä kuitenkaan voitane pitää  delegointina 
 (ks.  ed.  s. 43  ss.).  Kysymyksssä  on  epäilemättä  tulkinnanvarainen  raja- 

tapaus. Annettava päätös  on  edelleenkin nimismiehen päätös. Kysy-
myksessä  ei tosiasiassakaan  yleensä ole mikään sanottavan laajan har-
kintavallan  »delegoiminen»,  koska sääntönä lienee, että nimismies antaa 
ohjeet siitä, miten kussakin asiassa  on meneteltävä  ja  mitä asiakirjoja 
hakijan  on  esitettävä jne. Epäselvät tapaukset  alistettaneen  yleensä 
nimismiehen itsensä ratkaistavaksi.  Ja  tärkeä seikka  on,  että  hylkäys- 

i  Raja hallintoluvan  ja  hallintoviranomaisen  antaman todistuksen tms. välillä 
 ei  ole aivan selvä. Laki  tai  asetus saattaa käyttää termiä todistus, kuitti tms., 

vaikka kysymyksessä itse asiassa  on hallintolupa. Luvaksi  oikeudellisessa mielessä 
lienee katsottava jokainen viranomaisen annettava todistus  tai  muu asiakirja, 
jonka antamiselle  on  asetettu joitakin lakimääräisiä, mandollisesti hakinnanvarai-
siakin edellytyksiä  ja  jonka saaminen  ja  jatkuva omaaminen  on  edellytyksenä tie-
tyn oikeuden syntymiselle  tai käyttämiselle. Lupana on  siten pidettävä esim. riistan- 
hoitomaksun suorittamisesta annettavaa  kuittta.  Ks.  MetsästysL 13. 4. 1962/290, 
§ 49-50, 64.  Tätä käsityskantaa tukee sanotun  lain 49 §:n 3  momentti, jonka mu-
kaan »asetuksella voidaan määrätä, minkälainen metsästyslain  ja  metsästystä.  kos-. 

 kevien  määräysten tuntemus riistanhoitomaksun suorittajan  on  osoitettava.» 
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päätöstä  ei  koskaan tehtäne biankopäätöksenä, vaan kirjallinen hylkäys-
päätös  on  nimismiehen itsensä allekirjoittama. 

Harkintavallan siirtymistä, joka tapahtuu biankopäätöksen yhtey-
dessä, voitaneen verrata ns. faktilliseen delegointiin, jolla  on  tarkoitettu 
sitä, että esimies tosin itse allekirjoittaa ratkaisut, mutta  ei  lainkaan 
perehdy asiakysymyksiin. 12  Tässäkään tapauksessa  ei  ole kysymyk-
sessä delegointi sanan varsinaisessa merkityksessä. Erona näiden menet-
telytapojen välillä  on mm. se,  että faktillinen delegointi ilmeisesti tar-
joaa esimiehelle paremmat mandollisuudet pistokokein suoritettaviin 
tarkistuksiin kuin biankopäätös. Näyttää siltä, että väärinkäytösmah-
dollisuudet blankopäätöstä käytettäessä muutoinkin ovat jokseenkin 
suuret. Blankopäätös  on  -  kuten edellä  jo  todettiin - oikeudellisesti 
katsoen nimismiehen päätös. Tämä seikka vaikuttanee myös vastuu- 
kysymyksen arvostelemiseen,  jota  ei  kuitenkaan ole tarkoituksena tässä 
yhteydessä suorittaa. 

Edellä omaksuttu  kanta,  jonka mukaan kysymyksessä  ei  ole var-
sinainen delegointi,  ei  sisällä vielä arvostelua siitä, onko biankopäätös 
oikeudelliselta kannalta virheetön. Sellaisena sitä  ei  voida pitää. Toimen 
virheellisyys  on  sitä suurempi,  kuta tärkeärnmästä  ratkaisusta  on  kysy-
mys. Eri asia  on,  että tuollaisesta virheellisyydestä  ei  käytännössä yleensä 
aiheudu mitään oikeusseuraamuksia, mikä johtuu  mm.  siitä, että  blanko- 
päätös  on  hakijalle myönteinen. Lisäksi  on  otettava huomioon, että  selos-
tetun  menettelytavan omaksumiseen lienee käytännössä ollut suorastaan 
pakottava tarve. Nimismiespiirien nykyisellä työvoimalla  ei  nähtävästi 
voitaisi noudattaa menettelyä, jonka mukaan nimismies itse allekirjoit-
taisi kaikki lupapäätökset vasta  sen  jälkeen, kun asia  on  täysin tutkittu 

 ja  päätös valmiiksi kirjoitettu. 13  Tällainen menettely tietäisi yleisön pal-
velun huomattavaa hidastumista  ja  samalla työmäärän lisääntymistä. 
Hakija voisi  vain  harvoin saada asiansa nimismiehen toimistossa yhdellä 
käynnillä toimitetuksi. 

Biankopäätöstä  voitaneen pitää osoituksena siitä, että yleisön palve-
lua hoitavat viranomaiset, joiden työvoima  on  työmäärään nähden ilmei-
sesti vähäinen, joutuvat kehittämään työskentelylleen  ja  päätöksenteolle 

 muotoja, jotka eivät ole aivan virheettömiä, mutta jotka käytännössä toi-
mivat tyydyttävästi. Tällainen käytäntö saattaa edeltää myöhemmin 
ehkä toteutettavia virallisia organisaatiomuutoksia.  

12 Ks.  Heckscher,  Svensk statsförvaltning  i  arbete  s. 158.  
'  Eräässä  nimismiespiirissä  on  tekstissä tarkoitettujen  massapäätösten  ja 

 -todistusten lukumäärä  n. 12.000-13.000  vuodessa. Tähän lukuun sisältyy tosin 
myös sellaisia todistuksia, joita  ei  voida pitää  hallintolupina. 
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KOLMAS OSA 
PAATOSVALLAN SIIRTÄMISEN 

 OIKEUS  VA IKUTUKSET 

XI  LUKU. 

PÄÄTÖSVALLAN VIRHEETÖN SIIRTÄMINEN 

Teoksen edellisessä osassa  on  tarkasteltu kysymystä, missä tapauk-
sissa päätösvallan siirtämistä voidaan pitää Suomen voimassaolevan 
oikeuden sallimana sekä minkälaisin muodoin siirtäminen  on  suoritet-
tava. Siirtämistä, joka  on  sallittu  ja  oikealla tavalla suoritettu, voidaan 
pitää  virheettömänä.  Jos  taas siirto  ei  ole sallittu  tai se on  tehty väärässä 
muodossa - esim. suullisesti vaikka  se  olisi pitänyt tehdä kirjallisesti - 

 on  kysymyksessä virheellinen' siirto. Tutkimuksen tässä osassa  ei  yleensä 
enää puututa kysymykseen, milloin päätösvallan siirtäminen  on  virheel-
linen, milloin virheetön. Tarkoituksena  on  sensijaan tarkastella pää-
tösvallan siirtämisen oikeusvaikutuksia. Tämä tarkastelu  on  syytä suo-
rittaa erikseen virheettömän  ja  erikseen virheellisen siirtämisen osalta. 
Esillä olevassa luvussa käsitellään päätösvallan virheettömän siirtämisen 
oikeusvaikutuksia.  

A.  SIIRRON PERUSTEELLA SUORITETUT HALLINTO- 
TOIMET 

Päätösvallan virheetön siirtäminen  on  pätevä,  so.  sillä  on  tarkoitettu 
oikeusvaikutus. Viranomainen  tai orgaanihenkilö,  jolle  päätösvaltaa  on 

 siirretty, tulee toimivaltaiseksi päättämään asian. Hallintotoimi, jonka  

1  Vrt. Mer{koski, Julkisoikeus II s. 52  ss.,  jossa puhutaan virheellisistä  ja 
 virheettömistä hallintotoimista  sekä käsitellään kysymystä, mitä oikeusvaikutuksia 

hallintotoimen virheellisyydestä atheutuu.  Ks.  myös  Herlitz,  Föreläsningar  Ill 
s. 412  ss.,  jossa esiintyy vastaava kysymyksenasettelu. 
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mainittu orgaani  tai  orgaanthenkilö  suorittaa,  on  niinikään virheetön, 
ellei muuta perustetta  sen  virheellisyydelle  ole olemassa. 2  Kaikki 
muut virheellisyysperusteet jäävätkin tämän tutkimuksen ulkopuolelle.  

1.  Sisäinen päätösvallan siirtäminen 

Kun toimivalta perustuu viranomaisen sisäiseen päätösvallan  sur-
toon,  on  siirron perusteella suoritettua hallintotointa,  so.  tehtyä pää-
töstä, pidettävä ao. viranomaisen päätöksenä. Näin  on  asianlaita siinä-
kin tapauksessa, että päätöksen  on  tehnyt vaikkapa  vain  yksi virka-
mies,  jolle  päätösvaltaa  on  siirretty. Suoritetulla hallintotoimella  on 

 samat oikeusvaikutukset kuin  ko.  viranomaisen suorittamilla hallinto- 
toimilla yleensäkin,  ei  enempää eikä vähempää. Päätös  on  tehtävä 
asianomaisen viranomaisen nimissä, mutta tähän vaatimukseen  ei  sisälly 
mitään sellaista, mikä erityisesti liittyisi päätösvallan siirtämisen ongel-
miin. Yleinen sääntöhän  on,  että orgaanthenkilöiden tulee toimia nimen-
omaan siinä ominaisuudessaan, jotta toimilla olisi tarkoitettu oikeus-
vaikutus.3  Muutoksenhaku päätöksestä järjestyy samalla tavoin kuin 

 ko.  viranomaisen päätöksestä yleensä.  Jos  siis päätöksen ministeriön 
toimivaltaan kuuluvassa asiassa  on  tehnyt esittelijä,  jolle  päätösvaltaa 

 on  siirretty,  on  päätökseen haettava muutosta kuten ministeriön pää-
tökseen yleensä.4  Toisin saattaa olla asianlaita sellaisissa, periaatteessa  

2  Hallintotoimen virheettöinyyden  edellytyksiin luetaan  mm.  juuri  se  seikka, 
että hallintotoimen tulee olla oikean viranomaisen toimivaltansa puitteissa suorit-
tama.  Ks. esim.  Merikoski,  Julkisoikeus  II s. 52-53.  Ne  tutkijat taas, jotka 
tarkastelevat erityisesti pätemättömiä hallintotoimia, ryhmittelevät tavallisesti esi-
tyksensä pätemättömyysperusteen mukaan, jolloin yhtenä perusteena säännöllisesti 

 on toimivallan  puute.  Ks. esim.  Poul  Andersen,  Ugyldige Forvaltningsakter s. 
58-87 (Kompetencemangler). -  Pätevän siirron oikeusvaikutuksista ks.  KHO  1930 
Ii 329, 554-5.  Kun asia oli alistamiseen velvoittavan säännöksen perusteella siir-
retty ministeriön ratkaistavaksi,  ei  ministeriö voinut vetäytyä asiaa päättämästä.  

Ks.  Imboden s. 100: Jos  päätöksestä  ei  selviä, mikä viranomainen  on  sen 
 antanut,  on  päätös mitätön. 

Käytännössä ministeriöiden ns. itsenäiset osastot, joiden päälliköille  on  suo-
raan asetuksella siirretty päätösvaltaa, kirjoittavat päätöksensä tavallisesti siten, että 
päätöksen tekijänä esiintyy niissä  x-ministeriön  x-osasto (esim. »oikeusministeriön 
vankeinhoito-osasto») eikä »ministeriö». Viimeksi mainittua kirjoitustapaa taas käy-
tetään lähinnä  vain  silloin, kun asia  on  esitelty  ministerin  ratkaistavaksi. Selostettua 
käytäntöä  on  nähdäkseni pidettävä asianmukaisena  ja  se  kuvastaa hyvin sanottujen 
ministeriöiden osastojen itsenäistä orgaaniasemaa (ks.  s. 140  ss.).  

Oikeuskäytännöstä  voidaan mainita eräitä, tosin kunnallisoikeuden alaan 
kuuluvia ratkaisuja, joita kuitenkin voitaneen pitää asiaa valaisevina: KHO  1940 
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tämän tutkimuksen ulkopuolelle jäävissä tapauksissa, joissa esittelijän 
toimivalta perustuu lakiin. Tällöin näet laki toisinaan osoittaa hakemaan 
oikaisua virkamiehen toimenpiteeseen ao. viranomaiselta eikä ainakaan 
ensi asteessa ylemmältå viranomaiselta. 5  

Voiko asianosainen saada asiansa uudestaan samassa viranomaisessa 
tutkituksi (asianosaisaloitteinen itseoikaisu)?  Ja  voidaanko päätös viran 
puolesta ottaa uudestaan käsittelyyn  ja  päätyä siinä toisenlaiseen rat-
kaisuun kuin mihin alunperin oli johduttu (viranomaisaloitteinen itse- 
oikaisu)? Voiko tuollaisen itseoikaisun suorittaa eri orgaani  tai orgaani

-henkilö kuin  se,  joka päätöksen oli alunperin tehnyt? Viimeksi maini-
tulla kysymyksellä  on  käytännöllistä merkitystä lähinnä delegointi-
tapauksessa. Voitaneen näet pitää itsestään selvänä, ettei virkamies voi 
mennä oikaisemaan esimiehensä tekemää päätöstä. 

Tässä  ei  ole syytä ryhtyä käsittelemään,  millä  edellytyksillä viran-
omainen yleensä saa  tai on  velvollinen toimittamaan itseoikaisun. Tältä 
osin voitaneen viitata Merikosken, Rytkölän  ja  Tammion  asiaa koskeviin 
esityksiin. 6  Sensijaan  on  vastattava kysymykseen, onko itseoikaisu 
saman  tai  samojen orgaanihenkilöiden suoritettava, jotka olivat tehneet 
aikaisemman päätöksen. 

Lainsäädäntömme  tuntee eräitä tapauksia, joissa oikaisua viranomai-
sen  tai  viranomaiseen kuuluvan virkamiehen päätökseen  on  haettava 
samalta viranomaiselta  ja  joissa uusintakäsittely tapahtuu tavaffisesti 
korkeammassa portaassa kuin missä alkuperäinen päätös oli tehty. 
PaikkaL  24 §:n  mukaan tulee  sen,  joka katsoo, että asianomainen viran-
omainen  on  kieltänyt häneltä sanotun  lain tai  sen  nojalla annettujen 
säännösten taikka tehdyn sopimuksen mukaan tulevan palkkauksen, 
esittää kirjallinen oikaisuvaatimuksensa tälle viranomaiselle, jonka 
tulee antaa asiasta päätös. Vasta tähän päätökseen saadaan valituksella 
hakea muutosta KHO:lta. MoottoriajoneuvoveroL  11 §:n 1  momentin  

II 15.  Kaupunginhallituksen jaosto voinut ratkaista eläkeasian. Jaoston päätök-
sestä valitettiin niinkuin kaupunginhallituksen päätöksestä. Samoin  KHO  1939 11 
4297; 1942 1 1; 1944 11 730. Ks. Kuuskoskj s. 79-80.  Kunnallislain  21. 12. 1962 
toteutetulla  muutoksella  (616/62),  joka tuntuvasti laajensi päätösvallan siirtämisen 
mandollisuuksia,  on  sanottu periaate nimenomaisesti vahvistettu (ks.  11 §:n 2-3 
mom., 178 §:n 2 mom.  sekä  179 §:n 2 mom.). 

Ks. esim. MoottoriajoneuvoveroL 11 §:n 1 mom.  ja  13 §:n 1 mom.  sekä 
AsiakJulkL  7 §:n 3 mom.  ja  8 §. Ks.  myös  KHO1948  11 159. 

6 Ks.  Merikoski,  Julkisoikeus  I s. 89, II s. 59-60, 141-144;  sama, Oikeussuoja-
järjestelmä  I s. 172-182;  sama,  Laillisuusvaivonta  s. 57-63;  Rytkölä, Juhiajulkaisu 

 Suomalainen Lakimiesyhdistys  s. 686-693;  Tammio, JFT 1944 s. 113-119. 
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mukaan moottoriajoneuvoveron maksuunpanon toimittaa  ja  siitä vastaa 
 se  viran-  tai toimenhaltija,  joka lääninhallituksessa pitää mottoriajo 

neuvorekisteriä  tai  jonka lääninhallitus  on  siihen määrännyt. Saman 
 lain 13 §:n  mukaan  on  asianomaisella lupa hakea  veron maksuunpanoon 

 oikaisua asianomaiselta lääninhallitukselta. AsiakJulkL  7 §:n 3  momen-
tin  mukaan  on  asiakirjan saatavana pitäminen' arkistossa  tai  virastossa 

 sen  virkamiehen velvollisuutena,  jolle  tämä tehtävä  on  uskottu. Saman 
 lain 8 §:n  mukaan tulee hakijan,  jos  asianomainen virkamies kieltäytyy 

antamasta virallista asiakirjan jäljennöstä  tai  otetta taikka antamasta 
asiakirjaa nähtäväksi  tai jäljennettäväksi,  saada asia viranomaisen rat-
kaistavaksi. Viranomaisen ratkaisusta  on hakij  alla  sitten oikeus valittaa 
siinä järjestyksessä, jossa  sen  viranomaisen päätökseen yleensä haetaan 
muutosta. 7  

Voidaan ajatella eräitä tilanteita, joissa oikaisumenettelyssä asian 
saattaisi ratkaista ylempi orgaani  tai orgaanthenkilö  kuin  se,  joka  on 

 asian alunperin ratkaissut. Niinpä lienee katsottava, että delegoinnin 
suorittanut orgaani  tai  virkamies voi ratkaista itseoikaisua koskevan 
kysymyksen asiassa, jossa alkuperäinen päätös oli annettu delegoinnin 
perusteella. Sama sääntö näyttäisi koskevan myös orgaania  tai  virka-
miestä, jolla  on pidättämisvalta,  mutta joka  ei  ollut sitä käyttänyt ennen 
alkuperäisen päätöksen antamista. 8  Ja  jos virastopäälliköllä  on  valta 
siirtää päätösvaltaa A:lta tämän esimiehelle B:lle, voinee  hän  suorittaa 
siirron myös vasta uusintakäsittelyn yhteydessä.  

Jos  sensijaan viranomaisen sisäinen päätösvallan siirto  on  toteutettu 
ylemmänasteisella  normilla  kuin minkä sama viranomainen voi vahvis-
taa,  ei  tästä organisaationormista voitane poiketa edes itseoikaisumenet-
telyssä, ellei organisaationormi sisällä siihen valtuutusta.  Jos  siis kes- 

Menkoski, Oikeussuojajärjestelmä  I s. 181,  katsoo, että Moottoriajoneuvo-
veroL  13 §:ssä  ja  AsiakJulkL  8 §:ssä säädetyt oikaisumenettelyt  muistuttavat luon-
teeltaan valitusta juuri siinä, että uusintakäsittelyn edellytetään tapahtuvan »ikään-
kuin ylemniässä portaassa kuin ensimmäinen käsittelyvaihe.»  Hän  toteaa kui-
tenkin: »Tosin  ei  itseoikaisun  suhteen voida asettaa ehdottomaksi vaatimukseksi, 
että juuri samojen virkamiesten, jotka ovat tehneet alkuperäisen päätöksen, olisi 
käsiteltävä myös oikaisuasia. Mutta periaatteessa  on itseoikaisua  kyllä  pidettävä 
uusintakäsittelyn luonteisena.»  (s. 181). 

8  Tekstissä omaksutun  kannan  mukaan voi ministeri -  jos itseoikaisun  yleiset 
edellytykset ovat olemassa - oikaista päätöksen, jonka ministeriön esittelijä  on 

 hänelle annetun valtuutuksen perusteella tehnyt. VNOS  36 §:n  mukaan ministeri 
voi näet pidättää itselleen päättämisvallan asiassa, jonka esittelijä muutoin saisi 
ratkaista. 
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kusviraston  sisäinen päätösvallan siirto  on  vahvistettu esim, valtioneu-
voston antamalla johtosäännöllä, johon  ei  sisälly pidättämislauseketta, 

 ei  pidättämistä voida toimittaa myöskään uusintakäsittelyssä.  

2.  Ulkoinen päätösvallan siirtäminen  

Jos  päätöksen tehneen viranomaiseri toimivalta  on  perustunut ulkoi-
seen päätösvallan siirtoon,  on  päätöstä pidettävä  sen  viranomaisen  pää-
töksenä,  joka päätöksen  on  tehnytkin.  Jos  siis ministeriö  on  delegoinut 
päätösvaltaa alaiselleen keskusvirastolle, ovat päätökset, joita keskus-
virasto tekee, keskusviraston päätöksiä. Niihin haetaan muutosta siinä 
järjestyksessä kuin keskusviraston päätöksiin nähden  on  säädetty. Pää-
töksen oikeusvaikutukset ovat samat kuin keskusviraston päätösten 
oikeusvaikutukset yleensäkin. Ainakaan Suomen oikeuden kannalta  ei 

 voida katsoa, että  em. delegointitapauksessa delegatariuksen  päätökset 
saisivat saman hierarkkisen aseman kuin delegoivan viranomaisen  pää-
tökset.9  Päätöstä  ei  siten edellä tarkoitetussa tapauksessa voida tehdä 
ministeriön nimissä. Eri asia  on,  että päätöksen perusteluissa saattaa 
olla syytä mainita, paitsi ao. lainkohta, myöskin päätöksen perustumi-
nen suoritettuun toimivallan siirtoon. 

Voidaanko ajatella, että delegointitapauksessa delegoinnin suoritta-
neella viranomaisella olisi valta muulloinkin kuin säännönmukaisen 
muutoksenhaun johdosta oikaista alemman viranomaisen tekemää pää-
töstä? Esim. Norjassa  on  kysymykseen tietyin varauksin vastattu myön-
tävästi. 1° Suomen oikeuden kannalta  on  kieltävää vastausta pidettävä 
oikeana. Ellei ylemmällä viranomaisella nimenomaan  lain  nojalla ole 
oikeutta muuttaa  tai  kumota alemman viranomaisen päätöksiä,  ei  dele-
gointi  voine perustaa siihen oikeutta. Tuollaisen oikeuden tunnustami-
nen johtaisi oikeusturvallisuuden kannalta vaikeisiin ongelmiin  ja  olisi 
muutoinkin huonosti sopusoinnussa viranomaisten itsenäisyyttä koros-
tavan järjestelmän kanssa, jonka katsotaan olevan Suomelle ominaisen. 
-  Se  seikka, ettei alempi viranomainen voi muuttaa  tai  kumota ylem-
män viranomaisen päätöstä, joka perustuu toimivallan siirtämiseen,  ei 

 kaivanne  erityistä perustelua.  

Ross,  Dansk Statsfortfatningsret  II s. 412  määrittelee delegomnin siten, että 
delegatariuksen päätöksillä  on  sama oikeusvaikutus kuin delegoivan orgaanin  pää-
töksifiä. Jos  niin  ei  ole,  on  kysymyksessä »tavallinen valtuutus»  (simpel  be-
myndigelse). 

10  Forvaltningskomzteen s. 239, 241;  Castberg, Forvaltningsret s. 179-182. 
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B.  SIIRRON PERUUTTAMINEN. POIKKEAMINEN YKSIT- 
TAlS TAPAUKS  IS SA  

Edellä  IV  luvun  A-jaksossa omaksutun terminologian mukaan  ei  rat-
kaisu, joka koskee päätösvallan siirtämistä valtionhallinnon sisäisesti, 
ole luonteeltaan hallintotoimi. Päätösvallan siirtäminen  on  hallinto-
koneiston sisäinen toimi eikä sellaisena voi välittömästi vaikuttaa ulko-
puolisen oikeussubjektin oikeudelliseen asemaan. Eri asia tietysti  on, 

 jos  otetaan tarkastelun kohteeksi ratkaisut, joilla päätösvaltaa siirretään 
valtionhallinnolta välillisen valtionhallinnon subj ekteille  tai  muulta 
ulkopuoliselta subjektilta toiselle. Tällaiset tapaukset eivät, kuten  jo 

 edellä  on  todettu, kuulu tämän tutkimuksen alaan. Mutta vaikka pää-
tösvallan siirto pysyttelee välittömän valtionhallinnon piirissä, saattaa 
silti sattua, että ulkopuolinen henkilö katsoo siirtämisen itselleen epä-
edulliseksi.  Hän  kenties arvelee toisen viranomaisen ratkaisevan asian 
hänelle edullisemmalla tavalla kuin toisen. Ulkopuolista henkilöä kos-
keva hallintotoimi syntyy kuitenkin vasta sitten, kun siirron perusteella 
toimivaltaiseksi  tullut  viranomainen  on  antanut asiassa päätöksensä. 
Mikään muutoksenhaku  ei  voi vielä päätösvallan siirtämisen johdosta 

 tulla  kysymykseen." 
Edellä esitettyä taustaa vastaan  on  tarkasteltava kysymystä siirron 

peruuttamisesta. Koska siirtämistoimenpide sinänsä, tapahtuipa  se 
abstraktisella tai  konkreettisella toimella,  ei  ole luonteeltaan ulkoisen 
henkilön oikeusasemaa koskeva ratkaisu,  ei  toimi voi saada oikeusvoi-
maa. Päätösvallan siirtäminen  on organisatorinen  ratkaisu,  jota  voidaan 
tarpeen mukaan muuttaa.'2  Oikeusvoimaisiksi voivat  tulla  vain  hal-
lintotoimet -  tai  jos  käytetään laajempaa hallintotoimen käsitettä - 

 vain julkisoikeudelliset, yksittäistapaukselliset, oikeustoimiset,  ulkoiset 
hallintotoimet.' 3  

Kysymykseen, voidaanko päätösvallan siirtäminen peruuttaa,  on  vas-
tattava myönteisesti. Tapaukset, joissa päätösvallan siirtäminen  on  sal-
littu, ovat näet osoituksena siitä, että  on  pyritty järjestämään hallinnon 
organisaatio joustavaksi. Sanotun pyrkimyksen kanssa olisi jyrkästi 

"  Ks.  Merikoski,  Oikeussuojajärjestelmä  II s. 56-57: viranomaiskoneiston 
 sisäisistä toimista  ei  voi valittaa.  Ks.  myös HVa1L  3 §  sekä  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 må... utvilsomt  fritt  kunne omgjØres.»  
13 Ks.  Merikoski,  Julkisoikeus  II s. 63-64. 
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ristiriidassa sääntö, jonka mukaan kerran suoritettua päätösvallan siir-
tämistä  ei  voitaisikaan  peruuttaa. Pääsääntö  on  siis, että siirto voidaan 
peruuttaa'4  Tämä koskee niinhyvin delegoimista kuin päätösvallan 
pidättämistäkin. Kuitenkin lienee alistamistapaukseen nähden tehtävä 

 se  varaus, että  jos  ylempi orgaani  tai  virkamies  on  ottanut asian  rat
-kaistavakseen,  ei  alempi orgaani  tai  virkamies enää voi yksipuolisesti 

ottaa asiaa takaisin. Tällainen päätösvallan takaisin siirtäminen voinee 
tapahtua ainoastaan yhteisymmärryksessä  ko.  viranomaisportaiden  kes-
ken. 

Siirron peruuttaminen  ei  voine  tulla  kysymykseen enää senjälkeen, 
kun siirron perusteella toimivallan saanut viranomainen  tai  virkamies 

 on  päätöksellä ratkaissut asian. Mutta milloin päätös sitten tulee  sillä 
 tavoin lopulliseksi, ettei siirtoa enää voida perüuttaa? Ilman muuta voi-

taneen pitää selvänä, ettei siirtoa voida peruuttaa enää senjälkeen, kun 
päätös  on  asianosaiselle  annettu tiedoksi  tai  muulla tavoin  tullut  julki-
suuteen. Näyttää siltä, että ajankohta olisi määriteltävä vieläkin aikai-
semmaksi. Sellaiseksi olisi sopiva,  jos  asia  on  päätetty päällikkövaltai-
sesti,  se  ajankohta, jolloin toimituskirja  on  allekirjoitettu  ja,  jos  päätös 
oli tehty esittelystä, myös varmennettu. Tätä kantaa voitaneen tukea 

 sillä,  että käytännössä asianosainen, joka odottaa ratkaisua jossakin tär-
keässä  ja  kiireellisessä  asiassa, usein voi  jo  tässä vaiheessa epäviralli-
sesti saada esittelijältä ilmoituksen, että »asia  on  selvä»,  tai  muun tie-
don päätöksen sisällöstä.  Jos  asia  on  kollegisesti  päätetty, lienee itse 
päätöksen ajankohta ratkaiseva. Tätä voitaneen perustella  sillä  käytän-
nöllisellä näkökohdalla, että kollegisesta käsittelystä voivat ulkopuoliset 
usein saada tietoja  kollegion  jäseniltä, esittelijältä  tai  sihteeriltä. 

Oikeusturvallisuuden  kannalta olisi arveluttavaa,  jos  katsottaisiin, 
että edellä selostetuin tavoin  jo  tehty päätös voidaan mitätöidä peruut-
tamalla toimivallan siirto. 15  Eri asia  on  sitten, että  jo  tehty päätös  ken- 

14  Heckscher,  Svensk statsförvaltning  i  arbete  s. 155  pitää asian luonnosta 
johtuvana, että delegointi voidaan peruuttaa.  

15  AsiakJulkL 3 §:n  mukaan pöytäkirja tulee julkiseksi, kun  se on  tarkistettu. 
Tätä ajankohtaa  on  esillä olevan ongelman ratkaisun kannalta pidettävä ehdotto-
masti liian myöhäisenä. 

Ta,nrnio, JFT  1944 s. 113-119  käsittelee kysymystä, mihin ajankohtaan saakka 
hallintoviranomainen voi peruuttaa päätöksensä.  Hän  katsoo, että peruuttaminen 

 on  toimi, joka kussakin yksityistapauksessa vaatii erityisen oikeudellisen perus-
teen.  Joka tapauksessa hallintopäätöksen tiedoksitulo muodostaa rajapyykin, jonka 
jälkeen peruuttamista  ei  voida suorittaa. (Huomattakoon, että  Tarnmio  puhuu pe-
ruuttamisesta kandessa eri merkityksessä). 
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ties  voidaan oikaista, kuten edellä  A-jaksossa  on  esitetty.  Raja  oikaise-
misen  ja  peruuttamisen välillä  ei  kuitenkaan ole yhdentekevä, koska 
peruuttamisvalta  on  periaatteessa rajaton, kun taas itseoikaisua rajoit-
tavat monet tekijät. 

Peruuttarnistoimen  muotoon nähden voitaneen yleisenä sääntönä 
pitää, että  se on  suoritettava samassa muodossa kuin itse päätösvallan 
siirtokin oli suoritettu.  Jos  siirto  on  suoritettu kirjallisesti,  on peruutta-
minenkin  kirjallisesti toimitettava jne. 

Peruuttamisesta  on  erotettava  yksittäistapauksessa  tapahtuva  poik-
keaniinen suoritetusta  siirrosta. Käytännössä sitä esiintyy useimmiten 
delegointitapauksessa.  Viranomaisen sisäisissä suhteissa voitaneen pitää 
sääntönä, että delegoinnin suorittanut voi erityissäännöksen puuttuessa- 
kin  pidättää yksittäisissä tapauksissa ratkaistavakseen delegoinnin pii-
riin kuuluvan asian. 1° Tällaisen pidättämisen  ei  tarvitse noudattaa samaa 
muotoa kuin itse delegoirmin, vaan  se  voinee aina tapahtua suullisesti 

 tai  vaikkapa siten, että delegoinnin suorittanut esimies pidättää itsel-
lään asiakirjat asiassa, jonka  hän  ottaa ratkaistavakseen. Tietysti  on 

 mandollista, että ohje-  tai johtosääntö tai työjärjestys  sisältää määräyk-
siä siitä, miten pidättäminen  on  toimitettava 

Ulkoisissa päätösvallan  siirroissa  on  jo  asian luonteesta johtuen suh-
tauduttava pidättämiseen varovaisemmin. Milloin ylempi viranomainen 

 on  suorittanut delegoinnin abstraktisella säännöksellä, esim, ohje-  tai 
johtosäännöllä, on .'idättämisoikeuden  olemassaolo riippuvainen siitä, 
onko säännökseen otettu sitä koskeva lauseke.  Jos  näin  ei  ole asian-
laita, voi pidättäminen tapahtua  vain  säännöstä muuttamalla. Pidättä-
misen muotoon nähden.  on  viranomaisten välisissä suhteissa yleisenä 
sääntönä pidettävä, että pidättäminen  on  toimitettava kirjallisesti.  

C.  ERÄITÄ VASTTJUKYSYMYKSIÄ  

Jos  päätösvallan sirtäminen  on  virheetön,  ei  mitään oikeudellista 
vastuuta itse siirtotoimenpiteen johdosta voi syntyä. 17  Voidaan sensijaan 
ajatella, että valtioneuvoston jäsenet joutuisivat poliittiseen vastuuseen 
jostakin päätösvallan siirtämisestä, joka sinänsä  on  ollut täysin lailli- 

16 Ks. Heckscher, op.  cit. s. 115. 
"  Esillä olevassa  C-jaksossa suoritettava vastuukysymyksen tarkastelu  ei 

 koske tasavallän presidenttiä.  (HM 47 §:n 2 mom.) 

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


Eräitä vastuukysymyksiä 	 205 

nen.' 8  Kysymykseen  ei  kuitenkaan liity sanottavaa oikeudellista mielen-
kiintoa, koska poliittisen vastuun rajoja  ei  voida oikeudellisin termein 
kartoittaa.  Jos  eduskunta haluaa ilmaista epäluottamuksensa  koko  hal-
litukselle  tai  jollekin yksityiselle ministerille, voi  se  perustella kannan-
ottonsa melkein  millä  tahansa; Mikäli päätösvallan siirtäminen joskus 
muodostaisi atheen epäluottamuslauseen antamiselle, voitaisiin sitä aja-
tella perusteltavaksi esim, siten, että hallitus  tai  yksityinen ministeri 

 on  delegoinut virkamiesten suoritettavaksi liian tärkeitä  ja  laajakantoi-
sia asioita  tai  että henkilöt, joille päätösvaltaa  on  siirretty,  on  huonosti 
valittu  tai  ettei heidän toimintaansa ole asianmukaisesti valvottu.  

HM 92 §:n 1  momentin  mukaan  on  kaikessa virkatoiminnassa lailli-
sen seuraamuksen uhalla tarkoin lakia noudatettava. ilM  93 §:n 1 
mornentin  mukaan virkamies vastaa toimenpiteestä, johon  hän  on  ryhty-
nyt taikka  jota hän kollegisen  viraston jäsenenä  on  kannattanut. Myös 
esittelijä  on  siitä, mitä hänen esittelystään  on  päätetty, vastuunalainen, 
jollei  hän  ole pöytäkirjaan lausunut eroavaa mielipidettä.  On  siten 
selvää, että virkamies,  jolle pääti$svaltaa  on  siirretty,  on  täysin vastuussa 
suorittamistaan hallintotoimista. Tämän vastuunalaisuuden laajuus  on 

 periaatteessa sama kuin muidenkin virkatointen osalta, joten sitä  ei 
 tässä ole syytä ryhtyä tarkemmin käsittelemään. Lähinnä delegointi-

tapauksessa voi sensijaan nousta esiin kysymys, voiko  delegoinnirt suo-
rittanut joutua vastuuseen  sillä  perusteella, että delegatarius  on  huonosti 
valittu  tai  että hänen toimiaan  ei  ole asianmukaisesti valvottu (culpa 

 in eligendo vel custodiendo).  
Mitä ensinnäkin tulee delegatariuksen valintaan,  on  sitä pidettävä 

tyypillisesti vapaaharkintaisena toimena niissä rajoissa, jotka päätösval-
ian siirtämistä koskevat säännökset kulloinkin asettavat. Monissa 
tapauksissa  ei  henkilöön  tai virariomaiseen  nähden ole  valinnan  varaa. 
Milloin joudutaan valitsemaan useammasta virkamiehestä yksi,  jolle  pää-
tösvaltaa siirretään, olisi lähinnä kiinnitettävä huomiota asianomaisten 
kykyyn itsenäisesti harkita käsiteltävänään olevia asioita. Voitaneen 
myös todeta, että mandollisuutta päätösvallan delegoimiseen  ei  käytetä 
hyväksi, ellei esimiehen  ja  alaisen välillä vallitse tiettyä luottamusta, 
puuttumatta enemmälti siihen, mistä kaikista seikoista luottamuksen saa-
vuttaminen  ja sen  menettäminen riippuu.  Ei  voitane ajatella, että  sur- 

18  Poliittisella vastuunalaisuudella tarkoitetaan sitä  HM 36 §:ssä julkilausuttua 
 sääntöä, että valtioneuvoston jäsenten 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 tästä henkilövalinnastaan.'° 

Hieman vaikeampi saattaa olla vastata kysymykseen, voiko valvonta- 
velvollisuuden laiminlyömisestä  aiheutua oikeudellinen vastuu.  Jos  eri-
tyinen valvontavelvollisuus  on  ollut olemassa, saattaa valvonnan laimin-
lyömisestä atheutua virkamiehen oikeudellinen vastuu  20  Periaatteessa 

 ei  liene mandotonta, etteikö erityisen valvontavelvollisuuden laiminlyö
-minen  voisi olla myös MinisterivastuuL  7 § : ssä  tarkoitettua »selvästi 

lainvastaista menettelyä», josta valtioneuvoston jäsen voidaan tuomita 
rangaistukseen. 21  

Voiko päätösvallan siirtäminen sinänsä perustaa erityisen valvonta- 
velvollisuuden? Tähän lienee vastattava kielteisesti. Missä määrin esi-
miesasemassa oleva virkamies  tai  viranomainen  on  velvollinen valvo-
maan alaistensa virkamiesten  tai  viranomaisten toimintaa, ilmenee  tar-
kernmin  kutakin viranomaista  tai hallinnonhaaraa  koskevista säännök-
sistä.22  Ellei erityisestä säännöksestä nimenomaan muuta johdu,  ei  pää- 

'° Henkilövalintaa delegointitapauksessa  saattaisi kenties ajatella rinnastetta-
vaksi siihen harkintaan,  jota  käyttäen useasta virkaan kelpoisesta henkilöstä vali-
taan yksi. Lähempi tarkastelu kuitenkin osoittaa, että näiden tapausten välillä 

 on  huomattavia eroja. Delegointi  on  hallinnon sisäinen toimi, kun taas  virka-
nimitys -  on hallintotoimi,  joka vaikuttaa ulkopuolisen  tai  ulkopuolisten henkilöiden 
oikeusasemaan  ja  johon  on sentähden  sovellettava ankarampia oikeudellisia vaa-
timuksia kuin hallinnon sisäisiin toimiin nähden (ks. esim. ilM  86 ).  Harkinta- 
vallasta virkanimitysasioissa  ks. Merikoski,  Juhlajulkaisu  T. M.  Kivimäki  s. 229-
250;  sama, Vapaa harkinta  s. 174-191;  Rptkölä, Virkamiesoikeus s. 28-35. 

20 Ks. esim.  valtiontalouden tarkastuksesta annetun  lain (967/1947) 10 §,  jonka 
mukaan tiivelvollinen  on mm.  jokainen, jolla  on  erityinen velvollisuus valvoa 
valtion varallisuusoikeudeilisia etuja  tai  valtion rahavarojen  tai  muun omaisuuden 
hoitoa tahi sitä koskevaa tiinpitoa.  Ks.  myös valtiokonttorista annetun  lain 
(190/1940) 6  ja  7 §.  Maistraatin vastuunalaisuudesta kaupunginvoudin puolesta 
ks.  Ståhlberg,  Lausuntoja  s. 156-160.  Laiminlyönneistä rikosoikeuden kannalta ks.  
Forsman, Straffrättens allmänna löror  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  selvästi lainvastaiseksi menettelyksi  mm.  sen,  että 
 hän  oli virkavelvollisuuksiensa vastaisesti jättänyt vaatimatta asian esittelijältä 

eräitä tarpeellisia selvityksiä.  
22 Ks. esim. tJL 1: 4  ja  1: 5,  joissa  on  säädetty valvontavelvollisuus, jonka 

laiminlyönnistä aiheutuu vastuu. 
Yleensä Suomen hallinto-oikeudessa  ei  juuri korosteta esimiehen johtoa  ja 

 valvontaa sekä siihen liittyvää vastuuta. Tämä seikka  on  saatettu nähdä puut-
teeksi. Niinpä esim. valtioneuvoston rationalisoimiskomitea  (s. 51, 53-58) on pi- 
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tösvallan  siirtäminen sinänsä voi perustaa erityistä valvontavelvolli-
suutta, jonka laiminlyöminen aiheuttaisi oikeudellisen vastuunalaisuu

-den.  
Päätösvallan virheetön siirtäminen  ei  voi aiheuttaa sitä, että siirron 

suorittanut tulisi vastuunalaiseksi toisen henkilön  tai  viranomaisen, eli 
toimivallan saaneen henkilön  tai  viranomaisen suorittamista hallinto- 
toimista. Näin laaja vastuu sotisi niitä perusperiaatteita vastaan, joille 
Suomen oikeusjärjestys rakentuu. Niinpä  on  nähdäkseni selvää, ettei 
pelkkä yleisestä alistussuhteesta johtuva valvontavelvollisuus, joka esim. 
ministeriöillä  on alaisiinsa  viranomaisiin nähden  (HM 44 §:n 2 mom.), 

 voi perustaa oikeudellista vastuuta alaisen suorittamista virheellisistä 
hallintotoimista. Tässä yhteydessä lienee syytä mainita PoliisiA  20 §, 

 jonka mukaan 
poliisipäällikkö vastaa yleisen järjestyksen  ja  turvallisuuden voi-

massa pitämisestä hallintoalueellaan sekä valvoo  ja  johtaa alaistensa 
toimintaa,  ollen  hän vastuunalainen  niistä toimenpiteistä, joihin 
hänen alaisensa hänen käskystään ryhtyvät. 

Mainitun vastuusäännöksen ymmärtämiseksi  on viitattava  poliisi- 
organisaatiolle ominaiseen tehostettuun kuuliaisuusvelvollisuuteen  (Po-
liisiA 8 §).  Asetuksen  20 §:n säännös  koskee sanamuotonsa mukaisesti 
nimenomaan järjestyksen  ja  turvallisuuden voimassa pitämiseksi annet-
tuja käskyjä sekä niiden täyttämiseksi suoritettuja toimenpiteitä. Polii-
siA  20 §:ää  ei  nähdäkseni voida ymmärtää siten, että  se  perustaisi 
poliisipäällikölle vastuun hänen alaistensa mandollisesti suorittamista 
varsinaisista  hallintotoimista. 23  Koska hallinnossa vallitseva alistus- eli 
käskyvaltasuhde kuitenkin  jää  esillä olevan tutkimuksen ulkopuolelle, 

 ei  tässä ole syytä enemmälti ryhtyä pohtimaan vastuuta, joka läheisesti 
liittyy juuri johtoon  ja  valvontaan.  

Jos  virheettömästi suoritettuun päätösvallan siirtoon liittyy  virka- 
käsky, voi laittomasta virkakäskystä  sen  antaj  alle  seurata oikeudellinen 
vastuu. 24  Vastuun perusteena  ei  tällöin ole toirnivallan siirto sinänsä. Qn 
myös todettava, ettei päätösvallan siirto yksistään ole mikään  virka- 
käsky. Tosin saattaa esiintyä tilanteita, joissa siirtoon samalla  on  kat-
sottava liittyvän käskyn ryhtyä huoléhtimaan saadun toimivalian piiriin 

tänyt  johdon  ja  valvonnan tehostamista valtioneuvoston piirissä tarpeellisena.  Ks. 
 myös  Kastari,  LM 1947 s. 39-47. 

23  Vrt. Ahtee,  LM 1953 s. 311,  jossa katsotaan, ettei ylempi poliisiviranomainen 
saa irkakäskyin puuttua alempien päätöksiin sellaisissa yksilön oikeutta 'koske-
vissa asioissa, joissa  on  olemassa valitusmandollisuus.  

24  Laittomasta virkakäskystä ks.  Rytkölä,  LM 1960 s. 596-598, 609.  
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kuuluvista asioista. 25  Mutta  jos  edellytetään, kuten tässä luvussa teh-
dään, että päätösvallan siirto sinänsä  on  virheetön,  ei  tuollainen konklu-
denttinen virkakäskykään voi antaj alleen aiheuttaa mitään oikeudellista 
vastuuta.  

25 Ks.  Poul  Andersen,  Forvaltningsret  s. 295,  jossa  hän  toteaa, että ylemmän 
viranoniaisen alemmalle suorittamaan delegaatioon  on  yleensä samalla katsottava 
sisältyvän  virkakäskyn  ryhtyä käyttämään delegoitua toimivaltaa. Alemman vi-
ranomaisen kuuliaisuusvelvollisuus määräytyy tällaisessa tilanteessa yleisten peri-
aatteiden mukaisesti. 
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XII  LUKU. 

PAATÖSVALLAN  VIRHEELLINEN SIIRTÄ- 
MINEN.. SIIRRON PATEVYYS  JA PATEMAT- 
TÖMYYS.  SIIRRON PERUSTEELLA SUORI- 
TETUN HALLINTOTOIMEN PTEVYYS  JA 

P ATE M A T  TÖM YYS  

A. HALLINTOTOINTEN  PÄTEVYYDESTÄ  JA PÄTEMÄT- 
TÖMYYDESTÄ  YLEENSÄ 

Hallintotoin-ien virheellisyydestä atheutuvat  oikeudelliset seuraamuk-
set voidaan jakaa pääpiirteittäin kolmeen ryhmään. Ensinnäkin virheel-
lisestä hallintotoimesta saattaa atheutua  sen  suorittaj  alle  vastuu. Virka-
miehen osalta tämä vastuu voi olla luonteeltaan rikosoikeudellirien, 
kurinpidollirien  tai vahingonkorvausvastuu.  Toisen pääryhmän seuraa-
mukset koskevat suoritetun hallintotoimen pätevyyttä. Pätevä  on  hal-
lintotoimi,  jolla  on  tarkoitettu oikeusvaikutus.  Jos oikeusvaikutus jää 

 saavuttamatta,  on  kysymyksessä hallintotoimen pätemättömyys. Kol-
manneksi saattaa kysymykseen  tulla  valtion vastuu virkamiehen aiheut-
tamasta vahingosta. Viimeksi minittuun ryhmään kuuluvat oikeusseu-
raarnukset jäävät kuitenkin tutkimukseni ulkopuolelle. 

Esillä olevassa luvussa  on  tarkoituksena  ensin  käsitellä hallintotoi
-men pätemättömyyttä  yleensä. Senjälkeen otetaan tarkasteltavaksi 

kysymys päätösvallan siirron pätevyydestä  ja  pätemättömyydestä  sekä 
viimeksi - tärkeimpänä kysymyksenä - kysymys siirron perusteella 
suoritetun hallintotoimen pätevyydestä  ja  pätemättömyydestä.  

1.  Katsaus  teorian  kehitykseen 

Kotimaisessa kirjallisuudessa  on  kysymystä hallintotointen pätevyy-
destä käsitelty lähinnä hallinto-oikeuden yleisesityksissä.  Ståhl  ber  gin  
mukaan pätevältä hallintotoimelta vaaditaan, että  se on  asianomaisen  
14 
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viranomaisen suorittama toimivaltansa piirissä, oikeassa muodossa toi-
mitettu sekä sisällykseltään lainmukainen  ja tarkoituksenmukamen.  Jos 

 jokin näistä edellytyksistä puuttuu,  on hallintotoimi epäpätevä.  Tällöin 
 se  saattaa olla »joko kokonaan mitätön, olemattomana pidettävä 
 (nichtig)  taikka moitteenalainen  (anfechtbar),  jolloin  se  kyllä  on kumot-

tavissa,  mutta pysyy voimassa kunnes kumotaan». 1  Myös  Wiligren  erot-
taa toisistaan hallintotointen mitättömyyden  (absolut  ogiltighet eller 
nullitét)  sekä moitteenvaraisuuden  (angriplighet).  Jos hallintotoimi on 

 mitätön,  ei  sitä tarvitse kumota,  ja  jos  kumoaminen suoritetaan,  on 
kumoamistoimella vain dekiaratorinen merkitys. 2  Tutkielmassaan,  joka 
koskee kantelua oikeusturvakeinona,  on  Tapio  Tarjanne lyhyesti koske-
tellut myös hallintotointen pätemättömyyttä,  jota hän  erottaa mitättö-
myyden  ja moitteenalaisuuden. Mitättömyys  on ipso  iure  vaikuttavaa, 

 sen  toteamiseksi  ei  tarvita edes kantelua. Mutta  jos hallintotoimeen  myö-
hemmin vedotaan taikka sitä yritetään  panna  täytäntöön, voi asianomai-
nen väiteteitse saada mitättömyyskysymyksen ennakkokysymyksenä 
viranomaisen ratkaistavaksi. 3  Hallintotoimia koskevassa esityksessään 
Merikoski erottaa toisistaan kysymykset hallintotointen virheettömyy-. 
destä  ja virheellisyydestä  sekä kysymykset virheellisyyden oikeusvai-
kutuksista.  Jos hallintotoimessa  oleva virhe  on  »huomattava, ilmeinen 

 ja  olennainen»,  on  toimi mitätön eli nulliteetti. Tällaista tointa pidetään 
kokonaan olemattomana eikä sitä ole tarpeen kumota.  Jos hallintotoimi 

 virallisesti todetaan mitättömäksi,  on kumoamistoimi  ainoastaan dekla-
ratiivinen toimenpide.  Jos  taas hallintotoimessa  on  vähäisempi virhe, 
toimi tulee  sen  johdosta kumottavissa olevaksi. Tällainen hallintotoimi 
pysyy voimassa siihen saakka, kunnes  se on kumottu.4  

Ulkomaisesta hallintotointen pätemättömyyttä koskevasta kirjalli-
suudesta  on  syytä mainita, eräitä tutkimuksia, joilla  on  ollut  teorian 

 kehityksen kannalta huomattava merkitys. Tällaisia ovat  v. 1908  ilmes-
tynyt  Walter Jellinekin  teos  »Der  fehlerhafte Staatsakt und  seine 

 Wirkungen»  sekä  Karl Kormannin  tutkimus  »System der rechtsge- 

I  Ståhlberg,  Yleinen  osa  s. 327  ss.  
2  Willgren  s. 87-88.  

Tarjanne, Kirjoituksia  ja  lausuntoja  s. 82-84.  
Merikoski,  Julkisoikeus  II s. 55-58.  

Kuuskoski  s. 112  ja  434  käsittelee tapauksia, jolloin kunnallisviranomaisen 
päätös  on  mitätön. Tällaisissa tapauksissa voidaan tehdä  mitättömyysvalitu.s,  joka 

 ei  tarkoita päätöksen kumoamista  tai  muuttamista, vaan »mitättömän päätöksen 
virallista toteamista vaikutuksettomaksi.» Tällainen valitus  ei  ole sidottu määrä-
aikaan eikä kunnallisvalituksen muotoihin. 
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schäftlichen  Staatsakte»  (1910).  Näitä tutkimuksia  on metodiltaan  kut-
suttu käsitteellis-dogmaattisiksi, eikä suotta.  W.  Jellinekin  mukaan 
kaikki hallintotoimet  ja lainkäyttötoimet  ovat kolmen eri  psykologisen 
elementin -  havaitsemisen, ajattelemisen  ja  tahtomisen - kombinaa-
tioita. Näiden elementtien mukaan  hän  luokittelee hallintotoimia. Virhe- 
seuraamukset jaetaan hänen esityksessään kolmeen eri pääryhmään: 
absoluuttinen mitättömyys  (absolute Unvirksamkeit), kumottavuus 
(Vernichtbarkeit)  sekä peruutettavuus (Zurücknehrnbarkeit) .  Kor- 
mann  pyrkii tietoisesti mandollisimman paljon omaksumaan vaikutteita 
siviiioikeudesta. 6  Hallintotoimen virheellisyys  (Mangelhaftigkeit)  voi 
aiheuttaa, että toimi  on  mitätön  (nichtig),  mikä tarkoittaa sitä, että  koko 

 tointa  ei  oikeudellisessa mielessä ole olemassakaan,  se on  »ein rechtliches 
Nichts».  Mitätöntä tointa  ei  voida kumota. Mitättömyys  ei  voi korjaan-
tua. Toiseksi toimi voi olla relatiivisesti tehoton  (relative Unvirksam-
keit),  mikä  on  samanlaista kuin mitättömyys, erona kuitenkin  se,  että 
suhteelliseen tehottomuuteen voi vedota  vain se,  jonka hyväksi tehotto-
muus  on  olemassa. Kaikkea sellaista pätemättömyyttä, joka  ei  ole joko 
mitättömyyttä  tai  suhteellista tehottomuutta, kutsuu  Kormann  moitteen-
alaisuudeksi  (Anfechtbarkeit)  . Jellinekin  ja  Korma.nnin  teorioille  on 

 ominaista käsitys, että kutakin virhe perustetta vastaa tietty pätemättö-
myysseuraamus.  Samanlainen peruskatsomus  on  ominainen muillekin 
vanhemman saksalaisen hallinto-oikeuden esityksille, joskin käytetty 
terminologia  ja  johtopäätökset yksittäistapauksissa ovat melkoisesti vaih-
televia. 8  

Vuonna  1924  ilmestyi - toisistaan riippumatta - kaksi huomattavaa 
hallintotointen pätemättömyyttä koskevaa tutkimusta.  Ne  olivat  Poul  
Andersenin  »Om ugyldige Forvaltningsakter»,  joka sittemmin vuonna  
1927  julkaistiin saksankielisenä käännöksenä, sekä  Ernst von Hip'pelin  
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  hän  pyrkii kussakin tapauksessa, kysymyk-
sessä olevan virhelaadun mukaan sekä muiden seikkojen perusteella 

»  W.  Jellinek,  tekstissä  main,  teos  s. 5-28;  ks. myös sama,  Verwaltungsrecht 
 s. 262-288,  jossa teoria esiintyy kehittyneemmässä muodossa, mutta perusteiltaan 

entisenä.  
6 Ks.  tekstissä  main,  teos  s. 8  ss. 	 - 

Korraann  s. 203-216.  Kormannin  metodia kuvastaa seuraava  lause: »Wir 
ziehen  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 pätemättömyys (Ugyldighed) mitättömyyttä  (Nulli-
tet)  vai moitteenalaisuutta (Anfaegtelighed).  

E. v. Hippel  selvittelee teoksessaan vanhemman, loogillis-dogmaatti-
seksi kutsumansa suuntauksen alkulähteitil, joiden  hän  osoittaa olevan 

 mm.  kuuluisan sivilistin Winclscheidin tuotannossa.9  v. Hippel  kritisoi 
voimakkaasti siviilioikeudellisten oppien liiallista soveltamista julkis-
oikeuteen.  Hän  arvostelee myös  W. Jellinekin  psykologisia perusteita. 
Omaa metodiaan  v.  Hippel  kutsuu teleologisen tulkinnan metodiksi.'° 
Hänen käsityksensä mukaan  on  kussakin tapauksessa, ottamalla huo-
mioon konkreettinen tilanne, oikeudelliset arvot  ja  konkreettiset normit, 
tulkinnan avulla selvitettävä virheellisen hallintotoimen vaikutukset läh-
temättä mistään abstraktisesta kaavasta, joka osoittaa, minkälaiset seu-
raamukset virheellisellä toimella on. 11  v. Hippelin  esityksellä  on  voimak-
kaasti positivismia vastaan tähdätty luonne  ja  sitä voidaan pitää pohjal-
taan luontaisoikeudelliselle ajattelulle rakentuvana. 12  Tosin  on  huomau-
tettava,  ettei konkreettisen intressivertailun metodi välttämättä vaadi 
perustakseen luontaisoikeudellista käsityskantaa, kuten  v.  Hippel  väit-
tää. 

Anclersenin  ja  von Hippelin viitoittamia  teitä kulkee sveitsiläinen  
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 mitättömyyden  (Nichtigkeit) 
ja kumottavuuden (Aufhebbarkeit)  •13  Virheellisistä hallintotoimista  on 

 erotettava  ei-virkamiehen suorittamat »valehallintotoimet», jotka eivät 
ole mitään hallintotoimia, vaan lähinnä rikosoikeudelliset tunnusmerkit 
täyttäviä yksityisiä  tekoja  (das Handeln  des  Nichtbeamten)  •14  Viimeksi 
mainituista käytetään myös nimitystä  Nichtakte.11  

Uudemmassa ranskalaisessa kirjallisuudessa  ja lainkäytössä  erote-
taan toisistaan mitättömyys (l'inexistence) sekä kumottavuus  (la  nul- 

v. Hippel s. 10  ss.  
Op. cit. s. 63  ss.  Ks.  myös Jägerskiöld  s. 59. 

11  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 lb. s. 182  ss.  

Forsthoff  s. 203  ss.  »Der  Ausdruck Aufhebbarkeit empfiehlt sich deshalb, 
weil er offenlässt, ob  die  Aufhebung durch Einlegung eines Rechtsmittels ver-
anlasst wird oder einseitig durch Rücknahme erfolgt»  (s. 208). 

14 Op. cit. s. 210. Ks.  myös  v. Hippel s. 107-108. 
15 Ks. esim.  Hans J. Wolff s. 259. 
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lité).  Huomattakoon, että nulliteetti-sanalla  on  siis ranskalaisessa hal-
linto-oikeudessa täysin toinen merkitys kuin ruotsinkielessä, jossa  nulli-
tet  tarkoittaa nimenomaan mitättömyyttä. Kumottavuus (nullité)  on 

 kahta lajia: absoluuttista, johon kuka tahansa voi vedota, sekä  rela.tii
-vista,  johon voi vedota  vain se,  jonka suojaksi hallintotoimi  on  päte-

mätön.16  
Uudemmassa skandinaavisessa kirjallisuudessa esitettyj  ä  kannan-

ottoja selostetaan jäljempänä sopivissa yhteyksissä.  

2.  Erinäisiä näkökohtia 

Seuraavan tarkastelun ulkopuolelle voidaan jättää toimet, joihin  on 
 ryhtynyt joku sellainen, jolla  ei  ole mitään  julkista toimivaltaa.  Tällaiset 

tapaukset  (Nichtakte)  on  syytä erottaa kokonaan eri. ryhmäkseen, koska 
niissä  ei  ole kysymyksessä hallintotoimi (esim. opiskelija  A  myöntää 
liikemies B:lle veronhuojennuksen). Suoritettu toimi  on  nulliteetti, 

 oikeudellisesti katsoen olematon,  se  ei  sido eikä oikeuta ketään yksityistä 
 ja sen  mitättömyys  on  viranomaisten otettava  ex officio  huomioon. 17  

Perinteellinen käsitys  on,  että tietynlaiset vakavat  ja  olen.naiset  vir-
heet aiheuttavat hallintotoimen mitättömyyden. Sitä  ei  ole tarpeen 
kumota eikä yksityinen ole velvollinen sitä noudattamaan.  Se  ei  voi 
perustaa kenellekään mitään oikeutta. Tällainen sääntö  on  kuitenkin 
liian kaavamainen  ja  sisältää perusteetonta yleistämistä.  Kuten  v.  Hippel, 

 Andersen  ja  Imboden  ovat osoittaneet, tulee kysymyksen käsittelyn 
tapahtua tutkimalla konkreettisia tilanteita  ja  niihin soveltuvia normeja, 
sekä suorittamalla ratkaisu intressivertailun pohjalta. Tällaisessa ratkai-
sussa  on  siten otettava huomioon monia tekijöitä, joista yksi  on  hallinto- 
toimessa oleva virheellisyys  ja sen  laatu.  

Kuten  Herlitz  on  huomauttanut,  on  hallintotoimien  pätevyyttä kos-
keva kysymys läheisessä yhteydessä sithen, minkälainen  on  eri viran-
omaisten toimivalta suhteessa toisiinsa  ja  toisten viranomaisten suoritta

-mun hallintotoimiin.18  Kysymys  ei  ole siitä, että tietyllä virheellä ilman 
muuta olisi tietty seuraus, vaan siitä, että hallintoviranomaisila  ja  ylei-
sillä tuomioistuimilla  on  eri oikeusjärjestyksissä erilainen toimivalta vir-
heiden toteamiseen  ja  oikaisemiseen. Tästä johtuu, ettei jossakin ulko-
mailla kehitettyä teoriaa hallintotointen pätevyydestä  ja  pätemättömyy- 

'  de Laubadère  s. 209-213;  Waline  s. 410-414. 
17 Ks.  esim.  v. Hippel  s. 107; Hans J. Wolff a. 259. 
18  Herlitz,  Föreläsningar  III s. 415-416;  samoin  Strömberg,  FT 1955 s. 115, 125.  
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destä  voida ilman muuta soveltaa esim. Suomessa.  Jo  viranomaisten 
väliset hierarkkiset suhteetkin vaikuttanevat asiaan: lääninhallituksella 

 on  suurempi mandollisuus todeta nimismiehen päätös mitättömäksi kuin 
päinvastoin, vaikka virheellisyyden  aste  olisikin sama. Huomattakoon, 
että hallintotoimen mitättömyyden toteaminen  ei  tapandu ainoastaan 
siten, että esim. valitusviranomainen päätöksellään toteaa mitättömyy

-den,  kumoaa päätöksen  tai  selittää  sen  olevan »vailla voimaa  ja  vaiku-
tusta». Varsinkin muotoamispäätösten osalta (esim. toimilupa) joutuvat 
monet viranomaiset eri yhteyksissä  esi kysymyksenä ottamaan  kannan 

 mandolliseen mitättömyyteen nähden. Tällöin  on  olemassa vaara, että eri 
viranomaiset ratkaisevat esikysymyksen eri tavoilla. 10  

Mitä nimenomaan  mitättömyyteen (nulliteettiin) tulee,  on  jokseen-
kin mandotonta oikeuskäytännöstä saada johtoa siihen, mitkä virheet 
tekevät hallintotoimen mitättömäksi. Hallintoviranomaiset, lääninoikeu

-det  tai KHO  eivät perusteluissaan yleensä ilmaise, että päätös, jonka 
laillisuu.s oli tutkittavana, oli »mitätön»  tai »kumottavissa  oleva» tms. 
Onkin ymmärrettävää, ettei niin tehdä, kun kerran  raja mitättömyyden 

 ja  kumottavuuden  välillä  on  niin epäselvä kuin  se on.  Huomio kiinnit-
tyy tapauksiin, joissa hallintoviranomaisen lainvoiman saanut päätös  on 

 purettu KHO:ssa.2° Voidaan kysyä, onko lainvoiman saaneen päätöksen 
purkamista pidettävä osoituksena siitä, että päätös oli mitätön  1. nulli

-teetti? Kysymykseen  on  vastattava kieltävästi: KHO:n purkamat pää-
tökset eivät ole sellaisia, joita kuka tahansa olisi voinut jättää noudatta-
matta  ja  joita viranomaiset olisivat  ex officio  käsitelleet olemattomina. 
Nähtävästi  on  erotettava kurnottavuuden alalajiksi tapaukset, joissa  lain- 
voiman saanut virheellinen hallintotoimi voidaan KHO:ssa purkaa. 21  Hal-
lintotoimen  mitättömyydestä näyttää siten olevan syytä puhua ainoas-
taan silloin, kun hallintotoimen pätemättömyys  on  laadultaan sellaista, 
että viranornaisen  on  otettava  se  viran puolesta huomioon,  ja  kun yksi- 

'9  Imboden  s. 21-22. 
20  Esimerkkejä purkupäätöksistä: KHO  1954 11 475, 476; 1955 1118, 234, 272, 521, 

583, 659, 711, 712, 800; 1956 11 14, 15, 45, 46, 47, 236; 1957 II 259, 467; 1958 11 30; 
1959 11 285, 293, 517; 1960 11178, 270, 406. 

21  Tarjanne, Kirjoituksia  ja  lausuntoja  s. 83  korostaa sitä, että muutoksen-
hakukeinot  on  otettava huomioon hallintotointen pätemättömyyttä tutkittaessa. 
»Kun •kerran  on  olemassa erikoinen muutoksenhakukeino, kantelu, joka määrä-
ajassa  on  käytettävänä määrätyistä mitättömyyssyistä usein niissäkin tapauksissa, 
joissa varsinainen valitus  ei  ole luvallinen, niin täytyy vastaavasti  ipso  iure mi-
tättömien hallintotointen  joukkoon jäädä  vain  ne  mitättömyystapaukset,  joissa vir-
heellisyys  on  niin ilmeinen, ettei  sen  toteamiseksi tarvita edes kantelua.»  Ks.  myös 
sama,  Virkasuhteen lakkaaminen  s. 31-33.  
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tyinen  voi pätemättömyyteen vedota vapaamuotoisesti, noudattamatta 
määrämuotoon  ja  määräaikaan sidottua menettelyä. 

Mitätön hallintotoimi  on  harvinainen poikkeusilmiö. Tämä sääntö  on 
 hyvin ymmärrettävissä, kun verrataan toisiinsa yksityisoikeutta  ja  jul

-kisoikeutta. Yksityisoikeudessa  ei  ole olemassa takeita esim, siitä, ettei 
holhouksenalainen ryhdy suorittamaan oikeustoimia. Toiselta puolen 
lainsäädäntö pyrkii monin tavoin ennakolta ehkäisemään, ettei tehtäisi 
virheellisiä halliritotoimia. Virkamiesten pätevyydelle asetetaan vaati-
muksia, useista tarj olla olevista henkilöistä pyritään virkaan valitsemaan 
pätevin  ja  sopivin, hallintomenettely  on  sidottu tiettyihin muotoihin  ja 

 periaatteisiin jne. Kun näin  on  asianlaita,  on  perusteltua yleensä lähteä 
olettamuksesta, että hallintotoimi  on  virheetön  ja  pätevä.22  Koko  yhteis-
kunnan toiminta pysähtyisi,  jos  viranomaisten olisi joka kerta joutues-
saan tekemisiin toisen viranomaisen tekemän päätöksen kanssa ryhdyt-
tävä viran puolesta tutkimaan, ettei tointa rasita mikään olennainen 
virhe. 23  

Uudemmassa kirjallisuudessa  on  yhä enemmän alettu kiinnittää huo-
miota siihen, että mitättömyystapauksissa hallintotoimenvirheellisyyden 
tulee olla  ilmeinen.24  Se  seikka, että tointa rasittaa jokin olennainen 
virhe, esim. •erehdys,  ei  voi yleensä vielä sinänsä aiheuttaa mitättö-
myyttä. Toisaalta  ei  voida yleisellä säännöllä ilmaista, kuinka pitkälle 
viranomaisten tutkimisvelvollisuus ulottuu. Erityissäännöksellä (esim. 

 HM 45 §)  voidaan tutkimisvelvollisuus ulottaa laajemmalle kuin mitä 
yleensä  on  asianlaita.  

On  silmiinpistävää, että lainsäätäjä välttää julkisen oikeuden alalla 
käyttämästä ilmaisuja »mitätön»  tai  muuta vastaavaa. Kun esim.  L 
välimiesmenettelystä (46/1928)  luettelee  21 §:ssä  tapaukset, jolloin väli-
tystuomio  on  mitätön, tapahtuu tämä ilmeisesti juuri siitä syystä, että 
välimiesmenettely  ei  tarjoa samanlaisia takeita menettelyn  ja  loppu-
tuloksen laillisuudesta kuin oikeudenkäynti tuomioistuimessa.25  Todelli- 

22 Ks.  Poul  Andersen,  Ugyldige Forvaltningsakter s. 53-54.  
Esiin., että kunnallisvaltuusto  tai  keskusviraston kollegio  on  ollut päätös- 

valtainen. Tauno Ellilä,  Ulosotto-oikeuden yleiset opit  s. 203  ss.  korostaa sitä, 
että ulosottoviranomaisen  ei  tarvitse eikä  se  saakaan ryhtyä tutkimaan ulosotto-
perusteen »takana» olevaa aineellista vaadetta. »Valtiontoimintona ulosotto  lamaan

-tuisi,  jos  vielä ulosottoa pyydettäessä  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,  Föreläsningar  III s. 433-
434;  Tarjanne, Kirjoituksia  ja  lausuntoja  s. 83. 

25 Ks.  Tirkkonen,  Väuimiesmenettely  s. 273-280;  Granfelt,  Välimiesmenettely 
 s. 57-59. 
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nen mitättömyystapaus  näyttäisi olevan käsillä,  jos  tasavallan presi-
dentti tekisi perustuslain vastaisen päätöksen.  HM 35 §:n  mukaan  on 

 ministeri velvollinen kieltäytymään varmentamasta tällaista päätöstä. 
Toisaalta  HM 34 §:n 2  momentin  mukaan päätös  on  »voimaan tullak-
sensa»  presidentin  allekirjoitettava  ja  ministerin  varmennettava.  Mutta 

 jos  ministeri kuitenkin varmentaa päätöksen,  on  valtioneuvoston  mene
-teltävä  HM 45 § :ssä  säädetyllä tavalla  ja  ilmoitettava, ettei päätöstä 

voida täytäntöön saattaa.  HM 45 §:n  mukaan voidaan katsoa, että 
jokainen  presidentin  lainvastainen  päätös, joka  on  valtioneuvoston täy-
täntöön pantava,  on mitätön.2° Jos  kuitenkin valtioneuvosto laimirilyö 

 HM 45 § :n  mukaisen velvollisuutensa, näyttää mitättömyys korj autu
-van,  ellei kysymyksessä ole  HM 92 §:n 2  momentissa tarkoitettu asetus. 

 Se  seikka, että  presidentin  hallintopäätös  mandollisesti voidaan purkaa 
KHO:ssa,  ei  tietenkään ole samaa kuin mitättömyys. 27  

A,rvosteltaessa  kysymystä tapahtuneen virheen oikeusvaikutuksista 
 on  syytä ottaa huomioon, paitsi muuta, myös kysymyksessä olevan  hal- 

lint otoimen  luonne ulkopuolisen  oikeussubjektin  kannalta katsottuna. 
Niinpä esim.  Andersen  ja  v. Hippel  kiinnittävät kautta linjan huomiota 
siihen, onko kysymyksessä edun  suova (begunstigende,  begünstigend) 

 tai  velvoittava  (bebyrdende,  belastend) hallintotoimi.28  Velvoittavan 
hallintotoimen kohdalla  on  yksityisen oikeussuojan tarve suurempi  ja 

 vastaavasti hallintotoimessa oleva virhe saa laajemmat vaikutukset kuin 
silloin, kun  on  kysymyksessä edun suova hallintotoimi. Viimeksi mamit-
tujen osalta  on  hallinto-oikeudessakin alettu kiinnittää huomiota vilpit - 

20 Ks.  Björksten  s. 174-175;  Hakkila  s. 219-220. 
27  Vrt. Kastari, Juhiajulkaisu T. M.  Kivimäki  s. 173  ss. Presidentin  päätöstä, 

 jota  valtioneuvosto kieltäytyy panemasta täytäntöön,  Kasten  kutsuu  tehottomaks.  
»Itse asiassa voitaneen sanoa, että  presidentin  päätös  on  lopullinen vasta läpäistyään 
tämän täytäntöönpanovaiheen  ja  vasta silloin ovat siitä seurauksena olevat oikeus- 
vaikutukset lopullisesti syntyneet.»  (s. 174). 

28 Ks. Andersen,  Forvaltningsret s. 282  ss.,  jossa tähän eroon kiinnitetään enem-
män huomiota kuin teoksessa  »Om Ugyldige Forvaltningsakter»;  v. Hippel  s. 97-
132;  Strömberg,  FT 1955 s. 115.  Merikoski,  Oikeussuojajärjestelmä  I s. 174  ss.  erot-
taa itseoikaisua koskevan esityksensä yhteydessä toisistaan etuja suovat  ja  oikeuk-
sia perustavat sekä toiselta puolen velvoituksia luovat hallintotoimet. 

Tekstissä käytetään lyhyyden vuoksi nimityksiä »edun suova»  ja  »velvoittava» 
hallintotoimi, tietoisena siitä, että nimitykset eivät ole aivan täsmällisiä.  On  syytä 
todeta, että esiintyy myös sekamuotoisia hallintotoimia: esim. hallintolupaan liittyy 
ehtoja  ja  velvoituksia.  Tällaisissa tapauksissa saattaa lupa olla pätevä mutta siihen 
liitetty laiton ehto mitätön.  Ks. esim. KHO 1959 II 428:  liikennelupapäätökseen 

 pantu ehto, että lupa raukesi,  jos  liikenne keskeytettäisiin yli  3 kk:n  ajaksi, oli 
asetuksen vastaisena vailla voimaa  ja  vaikutusta. 
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tömän  mielen suoj aan. 2° Yksityisen,  jolle hallintoviranomainen  on 
 myöntänyt tietyn edun, täytyy yleensä voida luottaa sithen, että päätös 

 on  pysyvä. Hakijan syyksi luettava viranomaisen erehdyttäminen, pakot-
tammen, lahjominen tms. voivat kuitenkin aiheuttaa  sen,  että edun 
suova hallintotoimi kumotaan  tai puretaan.3°  Mutta nämä perusteet 
eivät suinkaan voi selittää kaikkia niitä tapauksia, joissa KHO  on  viran-
omaisen esityksestä purkanut lainvoiman saaneen hallintopäätöksen, 
jolla yksityiselle oli myönnetty tietty etu. 31  Ratkaisu lienee näissäkin 
tapauksissa tehtävä intressivertailun perusteella. KHO  :n  käytännön 
pohjalta voitaisiin todennäköisesti kehitellä erilaisia tapausluokkia, 
mthin  ei  kuitenkaan tässä yhteydessä ole athetta. Varmuudella voi-
daan kuitenkin todeta, ettei velvoittavia  ja  edun suovia hallintotoimia 
voida käsitellä saman kaavan mukaan, kun  on  kysymyksessä hallinto- 
toimen virheellisyydestä aiheutuvat oikéusseuraamukset. 

Hallintotointen  jakoa edun suoviin  ja velvoittaviin  muistuttaa 
Imbodenin  jako hallintotoimiin,  jotka voivat olla täytäntöönpanon perus-
tema  (vollstreckbare Verwaltungsakte)  sekä muotoaviin hallintotoi

-mun  (gestaltende Verwaltungsakte). 32  Täytäntöönpantavaksi  soveltuvat 
haflintotoimet ovat juuri velvojttavja hallintotoimia. Niiden osalta mah-
dollisen nulliteetin toteaminen keskittyy täytäntöönpanoviranomaisten  

20 Ks.  KHO 1959 1 9.  Virheellisesti myönnettyä vaitionavustusta  ei  voitu penä 
takaisin vilpittömässä mielessä olleelta avustuksen saajalta, kun tämä  ei  ollut käyt-
tänyt avustusta muuhun tarkoitukseen kuin  se  oli myönnetty, eikä valtioneuvoston 
päätöksessä, johon avustuksen myöntäminen perustui, ollut avustuksen takaisin 
perimistä koskevaa säännöstä.  Ks.  myös  v. Hippel s. 116  ss.  Vrt.  Merikoski,  LM 
1959 s. 25  ss.,  jossa  hän,  käsitellessään liikaa maksetun virkamiespalkan takaisin 
perimistä kuittausteitse, kiinnittää huomiota, joskin rajoitetusti, myös palkansaajan 
vilpittömään  tai vilpilliseen  mieleen. 

°  Ks. v. Hippel s. 122.  Oikeuskäytännöstä  ks. esim. KHO  1957 II 259.  Arvioi-
mislautakunnan  ja  arvioimistarkastuslautakunnan lainvoiman  saaneet päätökset pu-
rettiin VvM:n esityksestä. 

KHO  1955 11 659.  Merenkulkuhallituksen päätös, jolla hakijalle oli väärien 
tietojen perusteella annettu ylihöyrykonemestanin kirja, purettiin merenkulku-
hallituksen esityksestä.  Ks.  myös  KHO  1956 II 45-46.  Vrt.  KRO  1957 11 325,  jossa 
kysymys erehdyksestä liian aikaisin myönnetyn ikälisän takaisin perimisestä. Kau-
punginhallituksen päätös ikälisän takaisin perimisestä kumottiin  ja  poistettiin. 

'  Viimeaikaisesta käytännöstä ks. esim. KHO  1959 11 285, 517; 1960 11178, 406.  
Voidaan kysyä, miten edun suovan hailintotoinien purkaminen sopii yhteen 

hallintotointen oikeusvoimaa  koskevien periaatteiden kanssa. Tämän kysymyksen 
selvittäminen veisi kuitenkin liian kauaksi esillä olevan tutkimuksen pääteemasta, 
minkä vuoksi siihen  ei  enemmälti puututa.  

32  Imboden s. 19-22. 
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tehtäväksi:  jos  päätös  on  mitätön, sitä  ei  saada  panna  täytäntöön. 
Muotoamispäätökset  eli konstitutiiviset hallintotoimet ovat vaikutuksel-
taan laajakantoisempia. Tällaiseen toimeen, esim. kansalaiseksi ottami-
seen, toimiluvan myöntämiseen.  tai virkanimitykseen,  liittyy jatkuvia 
oikeusvaikutuksia. Muotoamistoimet luovat perustan lukuisille oikeuk-
sille  ja  velvollisuuksile  ja  useat eri viranomaiset joutuvat esikysymyk-
senä 33  tutkimaan rnuotoamispäätösten mitättömyyttä. Imboden  on 

 havainnut, että oikeuskäytäntö  on  haluton katsomaan muotoamispää-
töstä mitättömäksi, vaikka sitä rasittaisikin olennainen virhe. 34  

Ankaran  johdonmukaisesti ajatellen  ei  mitätöntä hallintotointa voida 
kumota, koska toimi alunperin  on  oikeudellisesti katsoen olematon. 
Koska kuitenkin asianosaisen oikeussuojan tarve usein kiistattomasti 
vaatii mitättömyyden auktoritatiivista toteamista,  on  hänelle yleisesti 
omaksutun  ja  oikeana pidettävän  kannan  mukaan myönnettävä oikeus 
muutoksenhakukeinojen käyttämiseen mitätöntäkin hallintotointa  vas-
taan.35  Tällöin  on  kysymyksessä vahvistuskanne. 36  Käytännössä  ei  liene 
mitään epäilyksiä siitä, etteikö mitätöntä päätöstä vastaan saisi käyt-
tää varsinaisia muutoksenhakukeinoj  a.  Kun valitusviranomaiset eivät 
yleensä totea, oliko päätös, joka kumotaan, mitätön  tai kumottavissa 

 oleva, lienee turhaa ryhtyä hakemaan oikeustapauksia, joissa mitätön 
päätös  on  kumottu säännönmukaisessa valitusmenettelyssä. 

HaUintotoimen kumottavuus  on  suorastaan riippuvainen siitä, onko 
toimesta muutoksenhakumandollisuutta vai ei. 37  Tapauksissa, joissa 
muutoksenhaku  on  nimenomaisella säännöksellä kielletty,  ei  hallinto- 
toimessa oleva virhe yleensä voi aiheuttaa samanlaisia oikeusseuraa-
muksia kuin niissä tapauksissa, joissa valitus  on  sallittu. Tämäkin seikka 
osoittaa, ettei toimen »kumottavuus» ole mikään ominaisuus, joka ilman 
muuta seuraa tietynlaisesta virheellisyydestä, vaan kumottavuus  on 

Ks.  Aarne Rekola,  LM 1958 s. 613-630, erik. s. 624-625;  Strömberg,  FT 1955 
s. 113-114. 

»' Imboden  s. 89-91. Ks.  myös  Herlitz,  Föreläsningar  III s. 431. 
5  Merikoski,  Julkisoikeus  II s. 58;  Forsthoff s. 208-209;  Menger s. 184 SS. Ks. 

 myös  KHO  1954 II 628. 
° Kormann  s. 207.  Länsi-Saksan nykyisen oikeuden kannalta näyttää olevan 

kiistanalaista, milloin mitätöntä  hallintotointa  vastaan käytettävissä oleva hallinto-
kanne  on  luonteeltaan  »Anfechtungsklage»,  milloin taas  »Feststellungsklage»,  ks.  
Menger  s. 184-192;  Forsthofj s. 496-497; tile s. 85  ss.  Tauno Ellilä,  Juhlajulkaisu 

 Kaira—Castrén  s. 54  ss., erik.  s. 61-70,  pitää  vahvistuskannetta lääniroikeusmenet-
telyssä  tietyin edellytyksin mandollisena  ja  viittaa  mm.  juuri  hallintotoimen mi-
tättömyyden toteamistapauksiin.  

Tästä huomauttaa  Ståhlberg,  Yleinen  osa  s. 328-329. 
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useiden eri tekijöiden funktio. Mutta voidaan kenties ajatella, että 
tapauksissa, joissa muutoksenhaku  on  kielletty, oltaisiin taipuvaisia hel-
pommin kuin muulloin purkamaan päätös KHO:ssa siitä syystä, että 
purku olisi ainoa keino, jolla voitaisiin antaa oikeusturvaa selvää laitto-
muutta vastaan. 38  Toisissa tapauksissa taas, joissa säännöllisen muutok-
senhaun mandollisuudet ovat laajat  ja  hyvin järjestetyt, näyttää mitättö-
myydelle jäävän vähän tilaa. Näin  on  asianlaita esim. VerotusL:n mukai-
sessa verotusmenettelyssä. Huomattakoon, että VerotusL  94 § :n  mukaan 
perustevalituksen edellytykset ovat osaksi sellaiset (» ilmeinen olennai-
nen asiallinen erehdys»), että monen yleishallinto-oikeuden esityksen 
mukaan tuollainen verotuspäätös olisi oikeastaan mitätön. Kuitenkin 
todelliset mitättömyystapaukset verotuksessa lienevät niin harvinaisia, 
ettei sellaisista tando löytää mitään esimerkkejä. 

Edun suovan hallintopäätöksen kumottavuus  on  nähtävästi  sangen 
 rajoitettu. Viranomaisaloitteiselle itseoikaisulle  on  meikäläisessä kirjal-

lisuudessa yleensäkin asetettu hyvin ahtaat rajat. Nimenomaan etuja 
suovien  ja  oikeuksia perustavien toimien kohdalta Merikoski lausuu, 
ettei oikaisu yleensä voi  tulla  kysymykseen asianosaisen vahingoksi vas-
toin hänen tahtoansa. 39  Jos julkisyhteisön  edustajalla erityissäännöksen 
perusteella  tai  muutoin  on valitusoikeus 4°  päätöksestä, voi virheellinen 
päätös tällaisen valituksen johdosta muuttua yksityiselle epäedulliseen 
suuntaan. Myös edun suovan hallintotoimen »kumottavuus» näyttää 
siten suuresti olevan riippuvainen valitusoikeuden olemassaolosta.  Jos 

 julkisen edun valvontaa  ei  ole järjestetty suomalla valtion edustajalle 
valitusoikeutta, voi KHO:n suorittama purku useinkin olla ainoa  tie, 

 jolla esim. erehdyksen vallassa suoritettu hallintotoimi saadaan oikais-
tuksi. 

° Vrt.  HM 92 §:n 2 mom.,  joka tarkoittaa, että asetuksessa oleva säännös, joka 
 on  ristiriidassa perustuslain  tai  muun  lain  kanssa,  on  mitätön.  Ks.  tästä lähemmin 

jäljempänä  B-jaksossa.  Ks.  myös  KHO  1959 11 293,  jossa osakkeiden verotusarvoa 
koskeva VvM:n päätös purettu tietyn osakeyhtiön osalta perustein, jotka tuskin 
johtaisivat tavallisessa verotusmenettelyssä annetun, lainvoiman saaneen päätöksen 
purkamiseen. Purkutapauksista ks. myös  KHO  1955 II 711-712. 

°  Merikoski,  Oikeussuojajärjestelmä  I s. 174-175. Ks.  myös sama,  LM 1959 
s. 1-30, erik. s. 13  ss.  

°  Ks.  KHO 31. 5. 1961  taltio  2213  (täysist.,  äänestys), jossa lääninasiamiehen 
valitus LO:n antamasta ikälisäpäätöksestä tutkittiin  (LM 1962 s. 129).  Kysymyk-
sessä oli tosin  Iainkäyttöpäätös,  eikä tavallinen hallintopäätös. Valtionasiamies-
järjestelmästä ks. Merikoski,  Oikeussuojajärjestelmä  I s. 28, 34-35, II s. 90, 119-
120. Ks.  myös  A. K.  Ikkala,  LM 1960 s. 285-328,  edun suovista hallintotoimista 

 s. 303 (korvauslainsäädäntö), 304-305, 313-314. 
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B.  SIIRRON PATEVYYDESTÄ  JA PÄTEMÄTTÖMYYDESTÄ  

Kysymystä siirron pätevyydestä  ja  pätemättömyydestä  voidaan tar-
kastella erillään siirron perusteella suoritetun hallintotoimen pätevyyttä 

 ja  pätemättömyyttä  koskevasta kysymyksestä ainoastaan niissä tapauk-
sissa, joissa siirtäminen  ja  hallintotoimi  suoritetaan ulkonaisesti katsoen 
eri toimilla. Näinhän  on  asianlaita lähinnä delegointitapauksessa,  aus

-tamistapauksessa  sekä tilanteessa, jolloin ylempi orgaani  A  siirtää alai-
sensa  B:n  päätösvaltaa  C :lle.  Voidaan niinikään ajatella, että ylempi 
orgaani  eri päätöksellä pidättää itselleen päätösvallan tietyissä asioissa. 
Mutta tällainen pidättäminen voi tapahtua myös suoraan siten, että 
ylempi orgaani välittömästi ratkaisee asian, joka kuuluu alemman toimi-
valtaan. 

Edellä  on  jo  A-jaksossa todettu, että hallintotointen kumottavuudesta 
sanan tavanomaisessa merkityksessä voidaan oikeastaan puhua  vain 

 niissä tapauksissa, joissa  on  olemassa valitusoikeus päätöksestä. Päätös-
vallan  siirtäminen  ei  ole hallintotoimi, vaan  se on  hallinnon sisäinen 
toimi. 4' Aivan riippumatta siitä, halutaanko tuollaisia sisäisiä viran-
omaistoimia kutsua hallintotoimiksi vai  ei,  on  Suomen oikeuden kannalta 
selvää, ettei valitusoikeutta ole hallinnon sisäisiin toimiin nähden. Tämä 
sääntö käy ilmi HVaIL  3  §:stä  sekä sithen perustuvasta KHO:n käytän-
nöstä.42  

Virheellinen siirto  on pätemätön, so.  sillä  ei  ole tarkoitettua oikeus-
vaikutusta. 43  Pätemättömyys  on  viranomaisen otettava huomioon viran 
puolesta. Tämä seuraa ilman muuta siitä säännöstä, että hallintomenet-
telyn edellytykset, joihin kuuluu myös viranomaisen toirnivaltaisuus, 

'  Ks.  myös  ed.  s. 202. 
KHO:n  käytännöstä  on  tässä yhteydessä syytä erikseen mainita seuraavat: 

KHO  1952 II 363.  Tullihallituksen •kiertokirjeestä  ei  voitu valittaa. 
KHO  1952 II 525.  Valtiontalouden tarkastusviraston päätös, jossa määrätään 

kaupunginvoudin virkavarojen säilyttämisestä, tilinpidosta  ja  korkojen tilittämi-
sestä  valtiolle,  ei  sisältynyt sellaista ratkaisua, johon voitiin hakea KHO:ssa muu-
tosta. 

KHO  1956 II 200.  Valitusta  ei  voitu tehdä KuIkM:n katsastusmiesten esimie-
helle antamasta muistutuksesta  ja  virkakäskystä.  

Tätä väitettä  on  tässä vatheessa vaikeata perustella. Itse asiassa  sen  oikeu-
tus käy selville vasta  C-jaksosta,  jossa käsitellään siirron perusteella suoritetun 
hailintotoimen pätevyyttä  ja  pätemättömyyttä.  Systemaattisesti  on  kuitenkin näyt-
tänyt aiheelliselta käsitellä  ensin  kysymystä siirron pätevyydestä  ja  pätemättö-
myydestä  sekä vasta sitten kysymystä siirron perusteella suoritetun hallintotoimen 
pätevyydestä  ja  pätemättömyydestä. 
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on ex officio  tutkittava. 44  Näinollen virheellisen siirron pätemättömyys 
olisi luonnehdittava lähinnä  mitättömyycleksi.  Tätä tukee sääntö, joka 
koskee  abstraktisten viranomaistoimien pätemättömyyttä. Päätösvallan 
siirtohan tapahtuu usein abstraktisella toimella, esim. asetuksella, valtio-
neuvoston vahvistamalla johto-  tai ohjesäännöllä, tai työjärjestyksellä. 
Abstraktisen  toimen pätemättöinyys  on  ensisijaisesti mitättömyyttä. 
Tämä väite, joka saattaa näyttää yllättävältä,  on  vankasti perusteltavissa. 
Tärkeimpänä perusteena mitättömyysseuraamuksen puolesta  on se 

 seikka, ettei Suomen oikeus yleensä  tunne  abstraktista normivalitusta, 
 jota  käyttämällä hallintoviranomaisten vahvistamien säädösten laillisuus 

voisi  tulla  harkittavaksi. Lainsäätäjä onkin selvästi tärkeässä kohden 
valinnut toisen tien, joka ilmenee  HM 92 §:n 2 momentista: 

Jos asetuksessa  oleva säännös  on  ristiriidassa perustuslain  tai 
 muun  lain  kanssa, älköön tuomari  tai  muu virkamies sitä sovellut- 

tako.  
Tämän säännöksen  on  katsottu -  ja  täysin oikeutetusti - koskevan 

myös asetusta alemmanasteisia normeja.45  Ja  olen edellä  (s. 85)  koet-
tanut osoittaa, että ilM  92 §  ei  tee  mitään eroa käyttäytymisnormien  ja 

 organisaationormien  välillä. Myös KilO:n käytännöstä saadaan tukea 
käsitykselle, jonka mukaan abstraktisten viranomaispäätösten pätemät-
tömyys  on mitättömyyttä.4°  Ulkomaisessa kirjallisuudessa  on mm.  Im- 

Merikoski,  Julkisoikeus  II s. 111, 115;  sama,  Oikeussuojajärjestelmä  I s. 85-
87.  Samoin  on ns. rnuutoksenhakuedellytykset  hallinnollisessa lainkäytössä viran 
puolesta tutkittava, ks. Aarne Rekola, Hallinto-oikeudellisia harjoitustapauksia  s. 
9-13. 

Ks.  St&klberg,  Yleinen  osa  s. 112-113;  Kaira,  Juhlajulkaisu Suomalainen 
Lakimiesyhdistys  1898-1948 s. 326.  Merikoski,  Laillisuusvalvonta  s. 16  katsoo, että 
sääntöön olisi kenties »hallintovirkamiesten tottelemisvelvollisuudesta johtuen teh-
tävä varauksia asetusta alemmanasteisten säädösten 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. 

° Asetuinen  mitättömyydestä voidaan esimerkkinä mainita  KHO  1948 11 298.  
(täysistunto, äänestys). Asetuksella  ei  ollut voitu lisätä niiden viranomaisten lukua, 
jotka mainittiin oikeudesta lähettää viranomaisille  ja  niiltä saada asiakirjoja pos-
titse  31. 1. 1930  annetun  lain 3 §:ssä.  Postitse KHO:een saapunut valitus jätettiin 
tutkittavaksi ottamatta.  (Ks. A  toisen korvauslain täytäntöönpanosta  ja soveltarni-
sesta  5. 5. 1945,  §  29). Ks.  myös  KHO  1928 1 50. 

KHO  1949 1 33.  Maistraatin Elinkeinolain  22 §:n  nojalla moottorilla varustetun 
ajoneuvon kuijettajille antamissa järjestyssäärinöissä  ei  ole voitu antaa määräyksiä, 
joiden nojalla poliisilaitos voisi evätä oikeuden toimia kuijettajana henkilöauto- 
liikenteessä henkilöltä, jolla Autoasetuksen  27 §:n  nojalla oli siihen oikeus,  sillä 

 perusteella, ettei hänen harkita soveltuvan autonkuljettajaksi tällaisessa liiken- 
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boden 41  kiinnittänyt huomiota siihen seikkaan, että abstraktiset  norm it 
 käytännössä katsotaan helpommin mitättömiksi kuin konkreettiset toi-

met. Tosin mitättömyys  ei  tarkoittane  tässä tapauksessa sitä, että yksi-
tyinen kansalainen yleensä voisi jättää noudattamatta asetusta  tai  muuta 
hallintosäädöstä. Mutta viranomaiskoneiston sisäisesti  on  tällaisten  sää-
dösten  mitättömyys  viran puolesta tutkittava. 

Käytännöllinen johtopäätös edellä esitetystä  on,  että  jos  päätösvallan 
siirto  on  virheellinen, viranomaisen  tai  orgaanihenkilön,  jolle  päätös-
valtaa  on  siten siirretty, tulee kieltäytyä ottamasta asiaa ratkaistavak

-seen.  Mitään varsinaista päätöstä  ei  asiassa tarvitse tehdä, ellei myöskin 
hakemusta  tai  valitusta ole osoitettu samalle -  ja  siis väärälle - viran-
omaiselle. Tässä tapauksessa  on  hakemus  tai  valitus jätettävä tutkitta-
vaksi ottamatta. Erityistapauksissa voi myös asian siirtäminen oikealle 
viranomaiselle  tulla  kysymykseen. Saattaa olla tarpeellista, jopa  vält-
tämätöntäkin,  että siirron suorittaneelle ilmoitetaan siitä, ettei toinen 
viranomainen  tai  orgaanihenkilö  katso siirtoa päteväksi. Saatetaan tosin 
kysyä, onko virkarniehellä valtaa tutkia esimiehensä suorittaman dele-
goirmin  ja  vastaavasti, onko alemmalla viranomaisella valtaa tutkia ylem-
män suorittaman delegoinnin  tai  muun siirron pätevyyttä? Tähän  on 
HM 92  §:stä  ilmenevän periaatteen mukaisesti vastattava myönteisesti. 
Vastakkaisen  kannan  puolesta puhuvat lähinnä  vain  syyt, jotka tähtää-
vät esimiehen arvovallan säilyttämiseen. Oikeusturvallisuuden kannalta 

 ei  ole puolustettavissa käsitys, jonka mukaan alempi viranomainen  ei 
 olisi oikeutettu tutkimaan ylemmän viranomaisen suorittaman siirron 

pätevyyttä. Tuloksena tutkimisvelvollisuuden  ja  -oikeuden puuttumi-
sesta olisi  se,  että muutoksenhakumenettelyssä valitusaste joutuisi ku-
moamaan  ja  poistamaan toimivaltaa vailla olevan viranomàisen  tai  vir-
kamiehen tekemän päätöksen, kuten  C-jaksossa lähemmin esitetään.  

teessä.  KHO  kumosi  ja  poisti poliisilaitoksen antaman päätöksen. (Perusteluissa 
KHO lausui  mm.:  »...  eikä poliisilaitoksen olisi pitänyt soveltaa tuota  mää-
räysta... 

KHO  1957 II 126:  Terveydenhoitolautakunnalla  ei  ollut voimassa olleiden sään-
nösten nojalla valtaa yleisesti kieltää kaikkea kotieläinten pitoa asemakaavoitetulla 
alueella, minkä vuoksi lautakunnan päätöstä oli pidettävä voimaa  ja  vaikutusta 
vailla olevana. 

KHO  1960 II 157.  Ministeriön vahvistama menettelytapaohje katsottiin olevan 
voimaa  ja  vaikutusta vailla. Vastoin  sen  säännöksiä jätetty  hakemus  katsottiin tul-
leen lailhisesti perille toimitetuksi.  

Ståhlberg,  Sisäasiain  hallinto  s. 118  lausuu, että poliisisäännös, joka  ei  ole 
toimivaltaisen viranomaisen antama  tai  joka  on lainvastainen, on  mitätön.  Ks.  
myös  KRO  1919 1 97. 
' Imboden  s. 25, 87-89. 
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C.  SIIRRON PERUSTEELLA SUORITETUN HALLINTO- 
TOIMEN PÄTEVYYS  JA  PÄTEMÄTTÖMYYS  

1.  Yleisiä huomautuksia  

Sanottaessa,  että hallintotoiini suoritetaan »siirron perusteella», tar-
koitetaan tässä ainoastaan sitä, että kysymyksessä  on  jokin niistä tilan-
teista, jotka kuuluvat tämän tutkimuksen piiriin  ja  joita  on  lähemmin 
ryhmitelty  IV  luvun  C-jaksossa. Sisältönsä puolesta hallintotoimi tie-
tysti perustuu kuhunkin tapaukseen sovellettaviin aineellisiin normei

-hin ja  periaatteisiin. 
Hallintotoimen käsitéttä  käytetään tässä luvussa siinä merkityk-

sessä kuin edellä  IV  luvun  A-jaksossa  on  esitetty. Lienee syytä vielä 
korostaa, että käsittelyn ulkopuolelle, tässä teoksessa omaksutun  ter-
minologian  mukaisesti, jäävät hallinnon sisäiset toimet sekä abstraktiset 
viranomaistoimet. 

Kun edellisessä eli  B-jaksossa  on  esitetty sääntö, jonka mukaan vir-
heellinen siirto sinänsä  on  mitätön,  ei  tästä vielä voida suinkaan mennä 
tekemään sitä johtopäätöstä, että myös slirron perusteella suoritettu  hal-
lintotoimi  olisi ilman muuta mitätön.  A-jaksossa esitetyn  kannan  mu-
kaisesti  on hallintotoimen  pätevyyttä  ja  pätemättömyyttä  koskevaa kysy-
mystä tutkittava lähirmä silmälläpitäen konkreettisia tilanteita, ottamalla 
huomioon hallintotoimessa olevan virheen laatu, tapaukseen soveltuvat 
normit, toimen laatu sinänsä, sekä intressivertailu. Tästä aiheutuu teo-
reettiselle tutkimukselle eräitä vaikeuksia.  On  luovuttava ajatuksesta, 
että voitaisiin esittää ehdottomasti paikkansapitävät säännöt siitä, mil-
loin hallintotoimi  on  mitätön, milloin taas kumottavissa oleva. Seuraa-
vassa kuitenkin yritetään kysymystä mandollisuuksien mukaan valaista. 
Tällöin  on  tehtävä  se  varaus, että jälempänä esitettävät periaatteet voi-
vat koskea  vain  sellaisia tapauksia, joiden osalta  ei  ole toisin säädetty. 
Erityistapauksissa saattaa viranomaisella olla laaja tutkimisvalta jonkin 
toisen viranomaisen suorittamien toimien pätevyyteen nähden.  

2.  Eräitä  mitättömyystapauksia  

Edellä  on A-jaksossa esitetty käsitys, jonka mukaan mitätön hallinto- 
toimi  on  harvinainen poikkeusilmiö. Tähän  on  lisättävä, että  se on  nimen-
omaan käytännössä poikkeusilmiö. Niinpä  ei  KHO:n  käytännöstä voida 
saada juuri mitään tukea hallintotoimen mitättörnyyttä koskeville teo- 
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rioile.  Jos  siis mitättömät hallintotoimet ovatkin käytännössä  kovin 
 harvinaisia  47a,  ei  tämä kuitenkaan estä ajattelemasta tilanteita, joissa 

hallintotointa  on  pidettävä mitättömänä.  
Jos on  kysymyksessä velvoittava  hallintotoimi,  on mitättömyysseu-

raamus  lähempänä kuin  jos hallintotoimi  on  laadultaan edun suova. 
Tämä periaate,  jota  edellä  A-jaksossa  on  kosketeltu, johtuu yksilön 
oikeussuojan tarpeesta.  Jako  edun suoviin  ja  velvoittaviin hallintotoi

-mm on  otettava huomioon aina, kun harkitaan hallintotoimen virheel-
lisyydestä aiheutuvia oikeusseuraamuksia. Rajatapauksissa lienee läh-
dettävä siitä, että edun suova hallintotoimi  ei  ole mitätön. 

Ulkoiset päätösvallan siirrot  

Jos  alempi viranomoinen omavaltaisesti ottaa ratkaistavakseen asian, 
joka kuuluu ylemmän viranomaisen toimivaltaan,  on  päätöstä pidettävä 
mitättömänä ainoastaan siinä tapauksessa, että toimivallan puute  on 
ilmeinen.48  Tätä voitaneen pitää kaikista selvimpänä tapauksena, jossa 
asteellisen toimivaltajärjestyksen rikkominen aiheuttaa mitättömyys-
seuraamuksen.  Jos toimivaltanormi on tulkinnanvarainen,  ei  toimi voi 
käydä mitättömäksi.  Jos esim,  ministeriö tulkitsee väärin VNOS  12 §:n 

 säännöksiä  ja  ryhtyy asiaan, joka oikeastaan kuuluu valtioneuvoston 
yleisistunnon toimivaltaan,  ei  suoritettu hallintotoimi ole mitätön.  Se 
on  sensijaan kumottavissa oleva. Mutta  jos  ministeriö ryhtyisi hallinto- 
asiaan, joka HM:n mukaan kuuluu tasavallan  presidentin ratkaistaviin, 

 näyttäisi mitättömyysseuraamus olevan paikallaan.  Jos esim,  keskus-
virasto ottaa ratkaistavakseen asian, joka toimivaltanormin mukaan 
kuuluu ministeriön ratkaistaviin, voinee tästä  sangen  harvoin olla seu-
rauksena hallintotoimen mitättömyys. Mutta  jos  nimismies myöntäisi 
toimiluvan (esim. linjaliikenneluvan), jonka myöntäminen kuuluu 
ministeriölle, olisi tointa pidettävä mitättömänä, koska toimivallan puute  

47a Ks, esim. KHO 1951 I 8, 1952 II 289, 1954 II 628.  
Ståhlberg,  Yleinen  osa  s. 328,  pitää mitättömyysperusteena  mm.  sitä, että 

viranomainen  on  ryhtynyt toimeen »ilmeisesti toimivaltansa ulkopuolella». Esi-
merkkinä  hän  kuitenkin mainitsee ainoastaan asiallisen  tai  alueellisen toimivallan 
ylittämisen,  ei sitävastoin asteellista toimivallan  ylitystä. Merikoski,  Julkisoikeus 

 II s. 56  katsoo mitättömäksi viranomaisen toimen, joka »ilmeisesti  jää  sen  tehtävä- 
piirin ulkopuolelle». Myöskään Merikoski  ei  nimenomaisesti viittaa  asteelliseen 
toimivallan ylittiimiseen.  Ks,  myös  Andersen,  Forvaltningsret s. 298;  Imboden 
s 105, 109. 

Ks.  myös  KHO  1954 II 628. 
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on  ilmeinen kaikille niille, jotka suoritetun toimen pätevyyttä yleensä 
joutuvat arvostelemaan. 

Harkittaessa  toimen mitättömyyttä lienee lähdettävä siitä, että toimi- 
vallan  puutteen, aiheuttaakseen mitättömyyden, tulee olla ilmeinen sil-
läkin tavoin, että  on  rikottu toimivaltanormeja, jotka  on  saatettu jul-
kisuuteen. Tässä mielessä julkisuuteen saatettuina voitaneen pitää 
ainoastaan sellaisia toimivaltasäädöksiä, jotka  on  julkaistu Suomen ase-
tuskokoelmassa. 48a  Jos on  rikottu esim, ministeriön vahvistamia toimi-
valtanormeja, joita  ei  ole tällä tavoin julkaistu,  ei  voida edellyttää, että 
toisen hallinnonhaaran viranomaiset tuntisivat tuollaiset toimivaltanor

-mit. Ja  jos organisaationormien  mukaan  on  olemassa delegointimandol-
lisuus,  jo  tämän mandollisuuden olemassaolokin estänee usein mitättö-
myysseuraamuksen aiheutumisen, vaikka delegointi tosiasiassa puuttuu- 
kin.  Tämäkin perustuu siihen, ettei voida katsoa muiden viranomaisten 
olevan velvollisia tutkimaan, missä määrin delegointimandollisuuksia 
todella  on  käytetty hyväksi.  

Jos  viranomainen clelegoi virheellisesti päätösvaltaa  alemmalle viran-
omaiselle, lienee säännöksi asetettava, että virheestä atheutuva pätemät-
tömyys  ei  yleensä ole mitättömyyttä. Näin  on  asianlaita varsinkin edun 
suoviin hallintotoimlin nähden. Sensijaan velvoittava hallintotoimi lie-
nee katsottava mitättömäksi,  jos delegoinnin virheellisyys  on  ollut 
ilmeinen. 49  

Seuraavaksi voidaan tarkastella tapausta, jossa ylempi viranomainen 
virheellisesti pidättää itselleen alermmalle viranomaiselle kuuluvan pää-
tösvallan. Kysymystä arvosteltaessa  on  otettava huomioon, että päätös-
vallan  pidättäminen useinkin merkitsee oikeusturvan heikkenemistä, 
koska pidättämisestä  on  tavallisesti seurauksena, ettei yksityinen saa 
asiaansa tutkituksi niin monessa asteessa kuin valitusastejärjestelmä 
edellyttää. Sääntönä onkin pidettävä, että ainakin velvoittava hallinto- 
toimi, jonka suorittaa ilmeisesti  toimivaltaa vailla oleva ylempi viran-
omainen - esim. ministeriö verolautakunnan sijasta -  on  mitätön. Täs-
säkin kohden  on  kuitenkin tehtävä  se  rajoitus, että  jos toimivaltasäännös 

 on tulkinnanvarainen,  ei  toimi ole mitätön. Niinikään,  jos ministeriöllä 
 yleisen organisaationormin mukaan  on  valta tietyssä järjestyksessä 

pidättää itselleen  ko.  viranomaisen päätösvaltaa, mutta  se  suorittaa 
pidättämisen virheellisesti, aiheuttaa  jo  pelkkä pidättämisvallan ole- 

48a  Asetuskokoelmassa  julkaisemisen merkityksestä ks. Kaira,  JFT  1961 s. 
360-369. 

Vrt.  Andersen,  Forvaltningsret s. 295. 

15  
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massaolo  sen,  että toimi  ei  voi olla mitätön, vaan enintään kumottavissa 
oleva.  Ethtn suova hallintotoimi, jonka ylempi viranomainen suorittaa 
alemman toimivaltaa loukaten,  ei  yleensä voine olla mitätön. 5°  

Jos  alempi viranomainen virheellisesti alistaa asian ylemmälle viran-
omaiselle, näyttäisi tapausta olevan arvosteltava samalla tavoin kuin 
edellä käsiteltyä tilannetta, jossa ylempi viranomainen omasta aloittees-
taan puuttuu alemman toimivaltaan. Alemman viranomaisen virheelli-
nen toimenpide  ei  voine sanottavasti vaikuttaa asiaan. Tässäkin tapauk-
sessa käy velvoittava hallintotoimi mitättömäksi,  jos  virhe  on  ilmeinen 
eikä toimivaltaraja ole tulkinnanvarainen. Niinikään  jo  pelkkä alista-
mismandollisuuden olemassaolo sulkee pois mitättömyysseuraamuksen, 
vaikka alistaminen olisikin virheellisesti suoritettu, esim. alistettu asia, 
joka  ei  kuulu alistettavien asioiden piiriin. Edun suova hallintotoimi voi-
nee tuskin olla mitätön, vaikka toimivallan puute olisi ilmeinenkin. 

Käsittelemättä  on  vielä tapaus, jossa ylempi viranomainen virheelli-
sesti siirtää päätösvaltaa alemmalta viranomaiselta toiselle. Tuollaisen 
toimenpiteen perusteella suoritettu hallintotoimi voinee käydä mitättö-
mäksi ainoastaan siinä tapauksessa, että siirron suorittaneella viranomai-
sella  ei  ole ollut minkäänlaista valtuutusta puheena olevan siirtotoimen 
suorittamiseen.  Jos  sensijaan valtuutus siirron suorittamiseen  on  ollut 
olemassa, mutta valtuutus  on  ylitetty  tai  muutoin toimittu virheellisesti, 
eivät hallintotoimet tämän johdosta voi käydä mitättömiksi, vaan enin-
tään kumottavissa oleviksi. 

Sisäiset päätösvallan siirrot 

Edellä esitetyt tapaukset ovat koskeneet ulkoisia toimivallan siirtoja. 
Sisäisten piIätösvallan siirto jen osalta  on  todettava, että mitättömyysseu-
raamukselle asetettava edellytys, virheellisyyden ilmeisyys yleensä 
puuttuu. Kaikissa suuremmissa virastoissa, kuten ministeriöissä, kes-
kusvirastoissa  ja  lääninhallituksissa,  voidaan toteuttaa tietyssä järjes-
tyksessä päätösvallan surtoja (ks. edellä  VII—IX  luvut). Missä järjes-
tyksessä tuollaiset päätösvallan siirrot  on  toteutettava, mitä asioita  ne 

 voivat koskea  ja  missä määrin niitä  on  todella suoritettu, ovat seik-
koja, jotka yleensä ovat tunnettuja  vain  asianomaisen viraston  tai  lai-
toksen virkamiehille.  Ei  voida ajatella, että muiden viranomaisten  ja 

 yksityisten kansalaisten aina saadessaan käteensä esim. keskusviraston 

° Vrt.  Andersen, op. cit. s. 284-286. Ks.  KHO  1942 I 21  (purkutapaus). 
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osastopäällikön  ja  esittelijän  allekirjoittaman päätöksen, olisi tutkittava 
ao. keskusvirastoa koskevaa asetusta  ja  hankittava käsiinsä viraston työ- 
järjestys. Huomattakoon, ettei toimituskirja yleensä selvästi osoita, 
onko asia ratkaistu keskusvirastossa kollegisesti vai  ei.  Myös esiintyy 
tapauksia, joissa päätöksen allekirjoittaa eri virkamies kuin  se,  joka  on 

 asian päättänyt. Sääntönä  on sentähden  pidettävä, että viranomaisen 
sisäinen  piiätösvallan  siirto, joka  on  virheellinen,  ei  aiheuta  mitättö-
myyttä.  Siitä aiheutuva seuraamus  on  enintään  kumottavuutta.51  Mität-
tömyys voinee  tulla  kysymykseen ainoastaan siinä tapauksessa, että 
asian  on  ratkaissut  ja  toimituskirjan  allekirjoittanut joku sellainen vir-
kamies - esim, ministeriön vahtimestari - joka ilmeisesti  ei  voi  tulla 

 kysymykseen päätösvallan käyttäjänä.  

3.  Muita  tapausrykiniä.  Erityisesti  kumottavuudesta  

Edellä  on  asetettu hallintotoisnen mitättömyydelle jokseenkin ahtaat 
rajat. Nyt  on  käytävä tarkastelemaan tapauksia, joissa päätösvaltaa  on 

 virheellisesti siirretty, mutta joissa virheellisyydestä  ei  kuitenkaan ole 
katsottava aiheutuvan mitättömyyttä. Sääntöni  on  pidettävä, että virhe, 
joka  ei  ole  kyllin  ilmeinen aiheuttaakseen  mitättömyyden,  tekee  hal-
lintotoimen kumottavissa  olevaksi. Mutta mitä sitten sisältyy siihen, 
että hallintotoimi  on kumottavissa?  

Edellä  on A-jaksossa todettu, että hallintotoimen kumottavuus ilme-
nee lähinnä  vain  niissä tapauksissa, joissa asianosaisella  on  muutoksen-
hakuoikeus. Vakiintunut  kanta tieteisopissa  ja  oikeuskäytännössä  on 
se,  että  jos valituksenalaisen  päätöksen antaneelta viranomaiselta  on 

 puuttunut toimivalta, hallintotoimi »kumotaan»  tai  »kumotaan  ja  pois-
tetaan» muutoksenhakemuksen,  so.  säännönmukaisesti valituksen joh-
dosta.52  KHO näyttää uséimmissa tapauksissa käyttävän sanontaa »kumo-
taan  ja  poistetaan».53  Tämän ohessa esiintyy joitakin tapauksia, joissa 
päätös  on  pelkästään kumottu. 4  Jos KHO  katsoo, että väärän viran-
omaisen olisi  tullut  siirtää asia oikealle viranomaiselle, asia tavallisesti  

51 Ks.  lmboden  s. 126-127. 
52 Ks.  Ståhlberg,  Yleinen  osa  s. 445;  Merikoski,  Oikeussuojajärjestelmä  II s. 

222-223. 
Ks. KHO 1937  il  727, 1219; 1938 11 1721; 1939 II 315, 534; 1941 11 17, 264; 

1945 11 447; 1946 11 256; 1947 11 195; 1957 11 255, 264; 1958 11162, 204.  

KHO  1947 11 240; 1952 II 123.  
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palautetaanpäätöksen  tehneelle viranomaiseile. 55  Joskus  on  asia »palau-
tettu»  tai  siirretty suoraan oikealle viranomaiselle.56  Virheellisestä, 
viranomaisen sisäisestä päätösvallan siirrosta  on  niinikään seurauksena 
päätöksen kumoaminen  tai  kumoaminen  ja  poistaminen.57  Tällaiset vir-
heet voitaneen, kuitenkin rinnastaa menettelytapavirheisiin  tai  suoras-
taan pitää niitä menettelytapavirheinä. Tällöin voidaan katsoa, että  jos 

 sisäinen toimivaltavirhe  on  vähäinen eikä ilmeisesti ole vaikuttanut 
lopputulokseen,  ei  päätöstä  sen  johdosta tarvitse kumota.  J05  kysymyk-
sessä  on  viranomaisen sisäinen menettelyvirhe, liittyy kumoamiseen 
tavallisesti asian palauttaminen uutta, laillista käsittelyä varten. 58  

Edellä  on  jo  B-jaksossa todettu, että viranomaisen toimivaltaisuus  on 
 hallintomenettelyn  edellytys, joka  on  viran puolesta otettava huomioon. 

Sama koskee myös sisäistä toimivallan jakoa. Käytännössä saattaa esiin-
tyä tapauksia, joissa valitus perustuu muthin seikkothin kuin sithen, 
että päätösvaltaa  on  virheellisesti siirretty. Onko valitusviranonw.isen 
viran puolesta otettava virhe huomioon  ja  -  mikäli virheen laatu sitä 
edellyttää - kumottava päätös? Kysymys liittyy tältä osin myös  ref or-
matio in  pejus-kieltoon, jonka yleensä katsotaan olevan voimassa myös 
hallintolainkäytössä. Periaatteessa  on  kirjallisuudessa oltu  sillä  kannalla, 
että valitusviranomaisen  on  viran puolesta tutkittava kaikki alemmassa 
portaassa suoritetun• hallintomenettelyn edellytykset59  Tätä kantaa on-
kin pidettävä oikeana, joskin  se  saattaa joskus johtaa päätöksen muuttu- 

KHO  1938 11 1721; 1941 11 17; 1945 11 447; 1948 11 98; 1952 II 123, 228; 
1958 11 22. 

»°  KRO  1947 11 240; 1957 II 264. 
»  Ks.  KRO  1959 11174.  Tässä yhteydessä voitaneen viitata myös KHO:n  va

-käntuneeseen  käytäntöön, jonka. mukaan lääninhallituksen päätös valitusasiassa 
kumotaan  ja  poistetaan,  jos  asia  on  virheellisesti ratkaistu lääninoikeudessa, vaikka 

 se  olisi ollut ratkaistava päällikkövaltaisesti,  tai  päinvastoin.  Ks.  Aarne Nuorvala,  
LM 1958 s. 688  ss. 

»  Toisinaan KHO kuitenkin sisäisestä toimivaltavirheestä huolimatta enern
-pien mutkallisuuksien välttämis..ksi  on,  asiaa palauttamatta,  sen  välittömästi tut-

kinut  ja  ratkaissut.  Ks.  Nuorvala,  ib.  s. 699-700,  sekä  KRO  1959 II 96, 116.  Huo-
mautettakoon,  ettei LH:n osalta näissä tapauksissa ole kysymyksessä  asteellinen, 
vaan pikemminkin asiallinen, sisäinen toimivallan  jako.  Samaa periaatetta voita-
neen kuitenkin soveltaa myös asteellisiin, sisäisiin toimivaltavirheislin. 

Merikoski,  Juikisoikeus  II s. 194;  sama,  Oikeussuojajärjestelmä  II s. 231-232. 
Reformatio  in  pejus-kiellosta ks. myös  Ståhlberg,  Yleinen  osa  s. 447,  jossa  ei 

 tehdä poikkeusta prosessuaalisin perustein tapahtuvaan kumoamiseen nähden. Rei-
nikainen  s. 36-38  katsoo, että muutoksenhakutuomioistuin »saa muutoksenhaun 
rajoittuneisuudesta huolimatta kumota alemman instanssin ratkaisun niin laajalti 
kuin alemman instanssin olisi pitänyt jättää kanne tutkittavaksi ottamatta.»  Re- 
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miseen valittajan  vahingoksi. Saattaa siten sattua, että toimivaltaa vailla 
olleen viranomaisen edun  suova  päätös kumotaan  ja  poistetaan, vaikka 
valittaja perustaa valituksensa siihen, että  hän  oli saanut ainoastaan osan 
siitä, mihin  hän  katsoo olevansa oikeutettu. 

Edellä tässä luvussa  on  todettu, ettei edun suovia  ja  velvoittavia  hal-
lintotoimia  voida hallintotoimen virheseuraamusten osalta. käsitellä 
samalla tavoin. Edun suova hallintotoi.mi  ei  ole mitätön läheskään niin 
helposti kuin esim. velvoittava hallintotoimi. Mutta mitä sitten tarkoittaa 

 se,  että edun suova hallintotoimi  on » kumottavissa  oleva»? Useimmiten 
lopputulos lienee  se,  että toimi  jää  pysyväksi, koska asianosaisen intrés-
sissä  ei  ole valittaa  ja  koska julkisen  vallan  edustajalla yleensä  ei  ole 
valitusoikeutta.  Jos  taas valtion edustajalle  on  valitusoikeus erityissään-
nöksin varattu, vidaan myös edun suova hállintotoimi vältion puolelta 
tehdyn valituksen johdosta kumota yksityisen vahingoksi. Milloin taas 
valitusoikeutta  ei  ole, kiinnittyy huomio lähinnä itseoikaisun suorittami-
sen mandollisuuteen, joka nimenomaan edun suovien hallintotoimien 
osalta  on  vallitsevan  kannan  mukaan hyvin pieni. 60  

Vaikka siis tullaankin siihen tulokseen, että edun suova hallintotoimi 
toimivaltavirheestä huolimatta usein  jää  pysyväksi,  ei  tätä lopputulosta 
voida pitää oikeusvaltion aatteen kannalta epäonnistuneena. Oikeuskäy-
tännössä tavataan jokseenkin runsaasti KHO:n päätöksiä, joissa lainvoi

-man  saanut päätös, joka oli edun suova laadultaan,  on  viranomaisen esi-
tyksestä purettu. 61  Ja  jos  jollakin alalla valtiolle uhkaa aiheutua suuria 
taloudellisia vahinkoja  sen  johdosta, että etuja myönnetään virheellisesti, 
voidaan asiaan puuttua lainsäädäntöteitse esim. järjestämällä julkisen 

 vallan  edustajalle valitusoikeus edun suovista päätöksistä. 

formatio  in pejus-kiellon  ei,  toteaa Reinikainen, voida 'katsoa ulottuvan sellaisiin 
seikkoihin, jotka eivät ole asianosaisten määrättävissä. 

KHO  1955 II 40.  (äänestys). Leimaveron palautusta  on  voinut hakea  vain 
 osakekirjojen antaja. Lääninhallitus hyväksyi puhevaltaa vailla olevien hakijoiden 

hakemuksen osittain. Hakijoiden valitettua KHO, kumoten lääninhallituksen  pää-
tökseri,  jätti hakemuksen tutkittavaksi ottamatta. 

KHO  1959 II 123.  KHO:n palautettua  asian taksoituslautakunnalle  ei  aikaisempi 
taksoitus sitonut taksoituslautakuntaa. 

Reformatio  in pejus-.kysymykseen liittyy myös  KHO  1946 II 203.  Tässä tapauk-
sessa valitus johti »kiertoteitse» edun suovan päätöksen purkamiseen apulaisoikeus-
kanslerin esityksestä.  

60 Ks.  ed.  s. 219  sekä Merikoski,  Oikeussuojajärjestelmä  I s. 172-175;  sama, 
Julkisoikeus  II s. 142. Valituksesta,  kun asianosaiselle  on  myönnetty jokin etu, 
ks. myös Kuuskoski,  LM 1953 s. 445. 

61 Ks.  ed.  s. 217 aliv. 30  ja  31  mainittuja oikeustapauksia. 
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4. Ratihabition.  mandollisuus. 

Kysytään, voiko hallintotointa rasittava, virheellisestä päätösvallan 
siirtämisestä atheutunut virheellisyys korjaantua siten, että toimivaltai-
nen viranomainen jälkeenpäin hyväksyy eli ratihabeeraa näin suoritetun 
hallintotoimen.  Merikoski  on  katsonut, että virheellinen hallintotoimi - 
jopa mitätönkin hallintotoimi voidaan tehdä vaikutusvoimaiseksi 
siten, että asianomainen viranomainen  sen  jälkeenpäin hyväksyy. 62  

On  todettava, ettei oikeuskäytännöstä saada tukea käsitykselle, jonka 
mukaan toimivallan puutteesta aiheutunut virheellisyys voitaisiin kor-
jata asianomaisen viranomaisen suorittaman ratihabition kautta. Tällai-
nen mandollisuus näyttäisikin olevan ristiriidässa hallintolainkäytölle 
ominaisen oikaisu pakon kanssa. Suomen oikeuden mukaan  hallintome-
nettelyn edellytykset ovat absoluuttisia.  Jos valitusviranomainen  havait-
see, että valituksenalainen päätös menee päätöksen tehneen viranomai-
sen toimivaltaa ulommaksi,  on  päätös kumottava  ja  poistettava. Koko-
naan eri asia  on,  että kumoami.seen saattaa erityistapauksissa liittyä 
asian siirtäminen oikealle viranomaiselle.  Ja  jos valitusviranomainen 

 olisi itse oikea viranomainen käsittelemään asian ensi asteessa, olisi vali-
tuksenalainen päätös nähdäkseni siinäkin tapauksessa kumottava. 

Edellä esitetyn nojalla katson pääsääntönä olevan, ettei Suomen hal-
linto-oikeudessa ole mandollisuutta päätösvallan virheellisestä siirtämi-
sestä aiheutuvan hallintotoimen virheellisyyden korjaamiseen ratihabi-
tion kautta. Vastakkainen  kanta  voisi ennen pitkää johtaa siihen, että 
toimivaltanormit menettäisivät suuren osan merkityksestään.  

62 Ks.  Merikoski,  Julkisoikeus  II s. 73.  Imboden  s. 59-60  katsoo, että  hal
-lintotoimi,  joka  on mitäthn toimivaltavirheen  tähden, voi parantua päteväksi  vain 

 siten, että  se  suoritetaan uudestaan  (Neuerlass).  Ranskassa  de Lanbadère  katsoo, 
ettei toinjivaltavirhe voi korjaantua toimivaltaisen viranomaisen hyväksymisen 
kautta. Samoin Itävallan oikeuden osalta  AntonioUi  s. 214. 
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XIII  LUKU. 

PÄTÖSVALLAN VIRHEELLINEN 

SIIRTÄMINEN. 

VASTUUKYSYMYKSIÄ 

Edellisessä luvussa tarkasteltiin kysymystä virheellisen siirron sekä 
 sen  perusteella suoritetun hallintotoimen pätevyydestä  ja  päternättömyy-

destä.  Esillä olevassa luvussa, joka  on  teoksen viimeinen, ryhdytään 

käsittelemään kysymyksiä, jotka koskevat virheellisestä siirrosta aiheu-

tuvaa vastuuta. Tällöin  on  erikseen tarkasteltava itse siirtotoimesta 

aiheutuvaa vastuuta sekä erikseen vastuuta toimista, jotka suoritetaan 

siirron perusteella.  

A.  VASTUU VIRHEELLISESTA PAATÖSVALLAN SIIRTA- 

MISESTA 

Esillä olevassa jaksossa  on  tarkoituksena tarkastella vastuuta, joka 

voi atheutua siirtotoimesta sinänsä  ja  riippumatta siitä, minkälaisia  hal-

lintotoimia toimivallan  saanut viranomainen  tai  virkamies suorittaa. 

Vastuukysymystä  on  erikseen käsiteltävä tasavallan  presidentin,  valtio-

neuvoston jäsenten  ja  virkamiesten kohdalta, koska vastuuperiaatteet 

kaikissa näissä tapauksissa ovat olennaisesti erilaiset. Virheellinen pää-

tösvallan siirtäminen voi olla virheellistä päätösvallan delegoimista, vir-

heellistä päätösvallan pidättärnistä, virheellistä ryhtymistä ylemmän 

viranomaisen toimivaltaan, virheellistä alistamista  tai  muuta virheellistä 

päätösvallan siirtämistä (viranomainen siirtää päätösvaltaa toiselta  alai-

seltaan  viranomaiselta toiselle).  

1.  Tasavallan presidentti  

HM:n  mukaan presidentti  ei  yleensä ole vastuunalainen virkatoimis-

taan.  HM 47 §:n 2  momentin  mukaan tasavallan presidentti voidaan 
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eduskunnan päätöksellä, joka  on  tehtävä kolmen neljäsosan enemmis-
töllä, asettaa syytteeseen valtiopetoksesta  tai maanpetoksesta.  Syytettä, 
jonka käsittelee korkein oikeus, ajaa oikeuskansleri. Saman lainkohdan 
mukaan  ei  presidentin virkatoimesta  muussa tapauksessa saada syytettä 
nostaa.' Kun siis  presidentin  vastuu  on  rajoitettu käsittämään  vain  val-
tiopetoksen  ja  maanpetoksen,  voisi vastuu päätösvallan siirtämisestä 

 tulla  kysymykseen ainoastaan siinä onnettomassa tapauksessa, että  pre-
sidentin  olisi katsottava luovuttamalla toimivaltansa  tai esim.  ottamalla 
itselleen valtioneuvostolle kuuluvan toimivallan syyllistyneen  valtio-
petokseen.  

2.  Valtioneuvoston  2äsenet  

Valtioneuvoston jäsenten oikeudellinen vastuu virkatoimista määräy-
tyy MinisterivastuuL:n mukaan. Ministeri voi syyllistyä sanotun  lain 
7 §:n  tarkoittamaan lainvastaiseen menettelyyn, ministeririkokseen, 
nimenomaan  virkatoimessaan.  Ministerin  virkatoimia  ovat, paitsi yksi-
tyiselle ministerille kuuluvat tehtävät, myös osallistuminen valtioneu-
voston yleisistuntoon  ja  ministerivaliokuntien  kokouksiin sekä osanotto 
istuntoon tasavallan  presidentin  ratkaistessa asioita valtioneuvostossa, 

 presidentin  päätöksen varmentaminen sekä osallistuminen  sen  täytän-
töönpanemiseen. 

MinisterivastuuL:n  tarkoitus  ei  ole, että valtioneuvoston jäsenet pan-
taisiin valtakunnanoikeudessa syytteeseen joistakin pienistä rikkeistä, 
muotovirheistä  tai  muista vähäpätöisistä seikoista. Toimen laittomuuden 
tulee olla ilmeinen  ja  laadultaan vakava.2  Mitä nimenomaan päätösval

-Ian  siirtämiseen tulee, näyttää siltä, että asteellisen toimivaltajärjestyk
-sen  karkea loukkaaminen saattaisi olla teko, joka täyttää Ministeri-

vastuuL  7 §:n  säätämät tunnusmerkit.  Jos esim,  ministeri ryhtyisi jär-
jestelmällisesti ratkaisemaan asioita, jotka ilmeisesti kuuluvat keskus-
viraston toimivaltaan, olisi kysymyksessä selvä  ja  vakava laittomuus, 
joka voisi atheuttaa MinisterivastuuL:n mukaisen syytteen. Toisaalta  on 

 selvää, ettei jokin yksittäinen poikkeaminen asteellisesta toimivallan 
jaosta, varsinkaan tulkinnanvaraisissa asioissa, ole sellaista menettelyä, 
josta syyte voitaisiin nostaa. Niinikään  on  ilmeistä, ettei pelkkä muoto- 

1  Presidentin  vastuusta ks.  Erich,  Valtio-oikeusll  s. 23-25;  Hakkila  s. 228-
229. Valtiopetoksesta  ja  maanpetoksesta  ks.  Forsman,  De  särskilda brotten  III 
s. 22  ss.;  Serlachius, Suomen rikosoikeuden oppikirja  II s. 312-325;  Honkasalo,  
Suomen rikosoikeus, Erityinen  osa  UI  s. 3-38;  sama, Erinäiset rikökset  s. 114-118. 

2 Ks. esim.  Hakkila  s. 661-662. 
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virhe päätösvallan siirrossa voi olla riittävä syyteperuste. Eri asia  on 
 sitten, että jokin laiton päätösvallan siirto, joka  ei  vielä sinänsä olisi riit-

tävä aihe syytteen nostamiseen, saattaa liittyä renkaana kokonaiseen 
 tekojen  sarjaan, jonka katsotaan thuodostavan ministeririkoksen. 

Kaikista niistä virkatoimista, joita ministeri suorittaa,  on  hän  HM 
43 §:n 1 rnomentin  mukaan eduskunnalle vastuunalainen.  HM 43 §:n. 
2  momentin  mukaan jokainen valtioneuvoston jäsen, joka  on  ottanut 
osaa asian käsittelyyn valtioneuvostossa,  on vastuunalainen  päätöksestä, 
jollei  hän  ole, pöytäkirjaan merkittäväksi, ilmoittanut eriävää mieli-
pidettä. Säännös tarkoittaa ensinnäkin valtioneuvoston yleisistuntoa, 
jossa valtioneuvosto kollegisena elimenä käsittelee  ja  ratkaisee asioita. 
Sanottu HM:n säännös koskee myös tapauksia, jolloin tasavallan resi-
dentti ratkaisee asioita valtioneuvostossa. 3  Epäselvyyttä ministerivas-
tuunalaisuuden laaj uudesta nimenomaan  presidentin päätöksien  koh-
dalla  on atheuttanut VNOS 52 §,  joka  on  samansisältöinen kuin  1922 
VNOS 45 §.  Sanotun ohjesääntöpykälän mukaan  ministerin,  joka tasa-
vallan  presidentin  esittelyssä  ei  anna lausuntoa, katsotaan yhtyneen esit-
televän  ministerin  mielipiteeseen. Selostetun säännöksen  on  katsottu 
olevan ristiriidassa  HM 43 §:n 2  momentin kanssa. 4  Nähdäkseni  on kui- 

Ks. Erich,  Valtio-oikeus  II s. 70-71;  Björksten  s. 227-228;  Hermanson— 
Kaira  s. 65, 166-167;  Hakkila  s. 215-216;  Kastan,  Eduskunnan hajoitus  s. 253. 

 Epäilevällä kannalla  on  Puhakka,  Ministerien  vastuunalaisuus  s. 60-61.  
Björksten  s. 228-229;  Hakkila  s. 215-216;  Kastari,  Eduskunnan hajoitus 

 s. 253.  Lievemmin  Erich,  Valtio-oikeus  II s. 71.  Ståhlberg,  Lausuntoja  s. 13  omak-
suu eräässä virkanimitysasiassa antamassaan lausunnossa yllättävän suoraviivaisen 

 kannan  asiassa:  »... valittaja väittää  ...  ministerin,  joka laiminiyö  presidentin  esit-
telyssä ilmoittaa eroavan mielipiteensä pöytäkirjaan merkittäväksi, joutuvan  vas

-tuunaiaiseksi  presidentin  päätöksestä, vaikka valtioneuvoston  30 p.  maalisk.  1922 
 annetun ohjesäännön  45 §:n  mukaan  ministerin,  joka sellaisen asian käsittelyssä 

 ei  anna lausuntoaan, katsotaan yhtyneen esittelevän  ministerin  mielipiteeseen,  ja 
 hän  siis  on  vapaa vastaamasta  presidentin  päätöksestä,  jos  tämä  on  siitä poikkeava.» 

Kastari,  VY  1941 s. 39  ss.  lausuu, ettei ministeri voi »pelkällä läsxäolollaan esitte-
lyssä joutua vastuunalaiseksi päätöksestä, joka menee yllättäen hänen kannastaan 
poikkeavaan suuntaan»  (S. 42).  Edelleen  Kastari  toteaa, ettei ministereilä käy-
tännössä ole tilaisuutta  presidentin saneleman  ratkaisun jälkeen saada pöytäkirjaan 
vastalausettaan  tai  eriävää mielipidettään. Tästä  Kastari  johtuu siihen, että  jos 

 presidentti tekee päätöksen, joka poikkeaa kaikkien ministereiden ilmaistusta  tai 
 presuinoidusta  mielipiteestä,  ei  päätöksestä ole kukaan vastuussa. Koska kui-

tenkin perustuslakimme rakentuu sille ajatukselle, että kaikista toimenpiteistä 
täytyy jonkun olla vastuussa,  on  tällainen  presidentin  päätös lainvastainen, jopa 
perustuslainvastainen. Johtopäätös siitä  on,  että »valtioneuvosto voi kieltäytyä 
sitä täytäntöönpanemasta  ja  myös asianomainen ministeri varmentamasta, eikä mi- 
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tenkin  kyseenalaista, onko ristirlitaa olemassa.  HM 43 §:n 2  momentti 
sisältää säännöksen siitä,  millä  ,edellytyksellä valtioneuvoston jäsen  on 
vastuunalainen  valtioneuvoston  tai  tasavallan  presidentin  päätöksestä. 
Säännöksen tarkoituksena  on,  että valtioneuvoston  jäsenen  velvollisuus 

 on  heti reagoida laitonta päätöstä vastaan, vaikkei  HM käytäkään  sa-
manjaista  sanontaa kuin Ruotsin hallitusmuodon  9 §.5  Laiminlyömällä 

 eriävän mielipiteensä ilmaisemisen säädetyllä tavalla ministeri joutuu 
vastuunalaiseksi tasavallan  presidentin  päätöksestä. Säännöstä kenties 
voidaan pitää kohtuuttoman ankarana. Toisaalta  on  otettava huomioon 
MinisterivastuuL:n säännökset, joiden mukaan ministeri yleensä voi 
joutua vastuuseen  vain ilmeisistä  ja  vakavista laittomuuksista. VNOS 

 52 §  taasen  ei  sisällä enempää kuin  presumtion  siitä, mille kannalle 
 ministerin,  joka asian käsittelyssä  ei  arma  lausuntoa,  on  katsottava aset-

tuneen.° Tämä presumtio  ei  HM 43 §:n 2  momentin  mukaan näytä vai-
kuttavan asiaan. Tuskinpa voidaan katsoa, että edes esittelevä minis-
teri vapautuisi vastuusta pelkästään  sillä  perusteella, että  hän  on  esit-
tänyt toisenlaista päätöstä kuin minkä presidentti  on  tehnyt. Esittelijä 

 ei  näet voine etukäteen ilmoittaa päätökseen eriävää mielipidettään 
(vrt.  HM 93 §:n 1 mom.).  Huomattakoon kuitenkin, ettei  HM 43 §:n 
2  momentti enempää kuin VNOS  52 §:kään  voi estää eduskuntaa päät-
tämästä esim., että syyte nostetaan  vain  asian esitellyttä ministeriä vas-
taan  tai vain  häntä  ja  niitä ministereitä vastaan, jotka VNOS  12 §:n 
1  momentin  mukaisessa käsittelyssä, jossa kenties  on  äänestetty, ovat 

nistereitten  ole siis tarvis edes pyytää eroa niistä välttyäkseen.»  Jos  kuitenkin 
ministeri varmentaa päätäksen  ja  valtioneuvosto päättää  panna  sen  täytäntöön, 
korjautuu päätöksen lainvastaisuus. Tällöin ministerit myös joutuvat päätöksestä 
vastuunalaisiksi. - Tämä  kanta  johtaa tulokseen, jonka mukaan presidentti  ei  voi 
tehdä päätöksiä, jotka poikkeavat valtioneuvoston enemmistön kannasta, mikäli 
valtioneuvosto  ei  halua ottaa vastatakseen  presidentin  päätöksistä.  

6  »Skulle  någonsin  den  oförmodade händelse inträffa, att Konugens beslut 
vore uppenbarligen stridande  mot  rikets grundlag eller allmän  lag, åligge  det  då 

 statsrådets ledamöter att kraftiga föreställningar däremot göra.  Den,  som ej särskild 
mening  till  protokollet anfört, vare för beslutet ansvarig, såsom hade han styrkt 
Konungen att det beslut fatta.»  Tämän säännöksen tulkinnasta ks.  Malmgren, Sve-
riges grundlagar .  15-16. 

6  Björksten  s. 229  perustelee kantaansa, jonka mukaan  1922 VNOS 45 §  oli 
itse asiassa muuttanut  HM 43 §:n 2  momenttia, erilcoislaatuisella  tavalla:  »Den 

 omständigheten, att framstående jurister varit med om att avfatta ifrågavarande 
stadgande och att det fått stå oanmärkt, gör emellertid, att det knappast numera 
kan betraktas som inkonstitutioneilt,  trots  RF  §  92: 2.»  Siteerattu lausunto ilmaisee 
kirjoittajansa auktoriteettiuskoa. Tieteellisenil perusteluna  se  ei  ole paljon arvoi-
nen. 
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asettuneet laittoman ratkaisun kannalle, jonka tasavallan presidentti  on 
 hyväksynyt. - Kysymys valtioneuvoston jäsenten vastuusta  HM 43 §:n 

2  momentin  mukaan vaatisi laajemman käsittelyn kuin mthin tässä 
yhteydessä  on  tilaisuus. Käsitykset parlamentarismista  ja  presidentin- 
vallasta  antavat kysymykselle taustaväriä. 

Voidaan ajatella mandollisuutta, että tasavallan  presidentin  päätös 
jossakin toimivallan siirtämistä koskevassa asiassa olisi vastoin perustus-
lakia  tai  tavallista lakia.  Jos  päätös olisi vastoin perustuslakia,  on  minis-
teri  HM 35 §:n  mukaan velvollinen kieltäytymään päätöstä varmenta

-masta.  Jos  taas päätös  on  vastoin lakia, tulee valtioneuvoston mene-
tellä  HM 45 §:ssä  säädetyllä tavalla,  ja  jos  presidentti kuitenkin pysyy 
päätöksessään, tulee valtioneuvoston ilmoittaa, ettei päätöstä voida täy-
täntöön saattaa. 

Edellä  on  käsitelty lähinnä oikeudellista ministerivastuunalaisuutta. 
Tämän ohessa saattaa valtioneuvosto kokonaisuudessaan  tai  yksityinen 
ministeri joutua poliittiseen vastuuseen virheellisestä päätösvallan  sur-
tämisestä.  Kuten  edellä  (s. 204)  jo  on huomautettu, on  poliittisen  minis-
terivastuun  rajoja erittäin vaikea oikeudellisin termein selvittää. Po-
liittisen vastuunalaisuuden lähempi tutkiminen  ei  kuulukaan tämän 
teoksen puitteisiin.  

3.  Virkamiehet  

HM 92 §:n 1  momentin  mukaan  on  kaikessa virkatoiminnassa lailli-
sen seuraamuksen uhalla tarkoin lakia noudatettava.  HM 93 §:n 1 

 momentin  mukaan virkamies vastaa toimenpiteestä, johon  hän  on  ryh-
tynyt taikka  jota hän kollegisen  viraston 'jäsenenä  on  kannattanut. 
Myöskin esittelijä  on  siitä, mitä hänen esittelystään  on  päätetty,  vas-
tuunalainen,  jollei  hän  ole pöytäkirjaan lausunut eroavaa mielipidettä. 
Sanotuissa säännöksissä  on  ilmaistu Suomen oikeuteen kuuluva virka-
miesten vastuunalaisuuden periaate. Vastuunalaisuus voi ilmetä erilai-
sina oikeudellisina seuraamuksina, jotka ovat:  1) rikosoikeudellinen 

 rangaistus,  2) kurinpitorangaistus  sekä  3) vahingonkorvausvelvollisuus.  
Oikeudellisen vastuun ohella voitaisiin puhua virkamiehen »hallin-

nollisesta vastuusta», joka tarkoittaa lähinnä vastuuta esimiehelle. Täl-
lainen vastuu ilmenee  min.  esimiehen epävirallisesti antamina moit

-tema,  esimiehen luottamuksen menettämisenä, ylenemismandollisuuk-
sien vähenemisenä jne. Kysymyksessä  on -  kuten edellisestä havai-
taan - puhtaasti tosiasiallinen ilmiö, jonka tarkempi tutkiminen  ei 

 kuulu esillä olevan teoksen alaan. Tämä  ei  tietenkään merkitse sitä, 
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etteikö tuollaisella faktillisella vastuulla olisi käytännössä hyvinkin  tär- 
kä  merkitys. 

Päätösvallan siirtämisen virheellisyys voi olla laadultaan vakavam-
paa  tai lievempäa..Yleisen periaatteen mukaan voi virkamies sovittaa 
vähäisemmät rikkomuksensa kurinpitorangaistuksella, kun taas  tör-
keämmistä rilckomuksista  ja  laiminlyönneistä seuraa rikosoikeudellinen 
rangaistus. Käytetäänkö asiassa kurinpitotoimenpidettä vai ilmoite-
taanko rikkomus viralliselle syyttäjälle syytteen nostamista varten, riip-
puu yleensä esimiesasemassa olevan viranomaisen harkinnasta. 7  Milloin 
virheellinen päätösvallan siirtäminen  on  katsottava siinä määrin vaka-
vaksi virheeksi, että siitä seuraa rikosoikeudellinen rangaistus, milloin 

 se  taas atheuttaa pelkästään kurinpitorangaistuksen,  ei  voida tässä yksi-
tyiskohtaisesti selvittää. 

Rikosoikeudellinen  vastuu 

Virkarikoksia 8  koskevat säännökset  on  rikoslaissa kerätty  40  lukuun. 
Eri rangaistuslajeja koskevat säännökset sisältyvät RL  2  lukuun.  Virka- 
rikoksesta saattaa seurata yleistä lajia olevana rangaistuksena  kuritus

-huone-, vankeu,s-  tai  sakkorangaistus  sekä virkarikosta seuraavana eri-
tyisenä rangaistuksena varoitus,  virantoimitusero  ja  viraltapano.  Erityi-
senä lisärangaistuksena voidaan tuomita maan. palvelukseen kelvotto-
maksi.  RL  40  luvun säännöksistä  ei  mikään nimenomaan edellytä asteel

-lisen toimivaltajärj estyksen  omavaltaista rikkomista. Milloin sellaisesta 
toimesta olisi rangaistus tuomittava, tapahtuisi  se  ilmeisesti RL  40  luvun 

 20 tai 21 §:n  nojalla  ja  riippuen lähemmin siitä, oliko teko tehty tahal-
lisesti vai » huolimattomuudesta, laiminlyömisestä tahi varomattomuu-
desta»  tai  kenties »ymmärtämättömyydestä tahi taitamattomuudesta». 
Tässä yhteydessä  ei  ole syytä ryhtyä selvittämään, mitä näthin erilai-
siin syyksiluettavuuden asteisiin sisältyy. 

RL  16  luvun  14 §:n 2  momentin  mukaan  on rangaistava  sitä, joka 
»ilman laillista oikeutta  on  ryhtynyt toimeen, jonka ainoastaan asian-
omainen virkamies saa tehdä». Tekoa kutsutaan rikosoikeustieteessä 
virkavallan  anastukseksi.  Ensisijaisesti säännös  on  varmaan tarkoitettu 

'  Ståhlberg,  Yleinen  osa  s. 194-196;  Merikoski,  Julkisoikeus  I s. 329;  Rytkölä, 
Virkamiesoikeus s. 59;  saIma,  LM 1960 s. 604-606. 

8  Virkavelvollisuudeñ  rikkomista kutsutaan yleensä  virkavirheeksi.  Virka- 
rikos  on  sellainen virkavirhe, josta  on  säädetty rangaistus.  Ks.  Merikoski,  Julkis-
oikeus  I s. 322;  RytköUi, Virkamiesoikeus s. 54. 
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sovellutettavaksi  tapauksiin, joissa yksityinen henkilö ryhtyy toimeen, 
jonka ainoastaan toimivaltainen virkamies saa tehdä. Kirjallisuudessa 

 on  kuitenkin katsottu, että myös virkamies voi olla  ko.  rikoksen teki-
jänä.9  Subjektiivisessa suhteessa teko edellyttää tahallisuutta,  so.  tie-
toisuutta siitä, että toimi kuuluu muun virkamiehen kuin tekijän toimi-
piiriin.'0  Honkasalo  huomauttaa vielä, että  jos  tekijä  on  virkamies, voi 
rikos olla ideaalikonkurrenssi.ssa myös virkarikoksen kanssa. 11  Käytän-
nöllisesti tärkein tapaus, jossa RL•  16  luvun  14 § :n 2  momentti voisi 

 tulla  virkamiehen tekoon sovellettavaksi, lienee  se,  että alempi virka-
mies omavaltaisesti suorittaa toimen, joka kuuluu ylemmän virkamiehen 

 tai  viranomaisen toimivaltaan. Mutta asianhàaroista riippuen voitaneen 
virkavallari anastuksesta tuomita myös virkamies, joka laittomasti ryh-
tyy alemman virkamiehen  tai  viranomaisen toimivaltapiiriin kuuluvaan 
asiaan. 

Kurinpidollinen  vastuu 

Yleisiä kurinpitorangaistuksia Suomen valtionhallinnossa ovat varoi-
tus,  sakko,  virantoimitusero  ja  viraltapano.  Erityisiin kurinpitorangais-
tuksiin, jotka tässä voitaneen sivuuttaa maininnalla, luetaan  mm.  alen-
taminen, vapaapäivien menettäminen  ja  eräät muut niihin verrattavat 
seuraamukset.'2  Kurinpitorangaistuksista  on vain viraltapano  lainsää-
dännössä yhtenäisesti järjestetty. Säännökset siitä sisältyvät Virkam-
L:iin, jonka  6 §:n  mukaan sanotussa laissa säädettyä kurinpitomenette-
lyä noudattaen voidaan valtakirj  alla  muuhun kuin tuomarinvirkaan 
asetettu viran haltija  panna  viralta, kun  hän  toiminnallaan  tai  käyttäy-
tymisellään virassa  tai  sen  ulkopuolella  tai  virkatehtäviensä laiminlyö-
misellä  on  osoittanut, ettei  hän  ansaitse sitä luottamusta  tai  kunnioi-
tusta,  jota  hänen asemansa valtion viran haltijana edellyttää. VirkamL  
2 §:n 3  momentin  mukaan sama koskee myös pysyväisen toimen haiti-
joita. Aivan vastaavin perustein voidaan ylimääräisen toimenhaltijan  ja 

 valtion tilapäisen toimthenkilön määräys irtisanornisaikaa noudattamatta 
peruuttaa YlimääräisA  10 §:n 4  momentin  ja  saman asetuksen  17 §:n 
3  momentin  nojalla.  

I  Forsman,  De  särskilda 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. 
11  Honkasalo, bc. cit.  
12  Rytkölä, Virkamiesoikeus  s. 56;  sama,  LM 1960 s. 606.  Palme  s: 166  ss.  pitää 

ainoastaan varoitusta, sakkoa  ja  virantoimituseroa yleisinä kurinpitorangaistuksina. 
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Voidaan ajatella tapauksia, joissa laiton päätösvallan siirto olisi käyt-
täytymistä, josta VirkamL  6 §:n  nojalla voidaan  panna kurinpidollisesti 

 viralta. Tällöin laittomuuden, ottaen huomioon seuraamuksen vakavuu-
den, nähdäkseni kuitenkin tulisi olla ilmeinen. Erityisesti voidaan aja-
tella, että täysin perusteeton, vastuuntunnon  ja  arvostelukyvyn puu-
tetta osoittava toimivallan delegoiminen saattaisi olla riittävä athe  kurin-
pidolliseen viraltapanoon.  Sellaisena teko voisi samalla olla »virkateh-
tävien laiminlyömistä», joka VirkamL  6 §:n  mukaan voi johtaa viralta-
panoon. Huomattava kuitenkin  on,  että toiminnan  tai laimirilyömisen, 

 voidakseen aiheuttaa kurinpidollisen viraltapanon, tulee osoittaa, ettei 
asianomainen enää ansaitse sitä luottamusta  tai  kunnioitusta,  jota  hänen 
asemansa valtion viran haltijana edellyttää.  Jos  virheellinen toimivallan 
siirto  on  suoritettu pakottavien käytännöllisten syiden vuoksi  ja  siinä 
vilpittömässä tarkoituksessa, että valtiolle kuuluvat tehtävät siten tulisi-
vat hyvin hoidetuiksi, teko tuskin voinee täyttää VirkamL  6 §:ssä sää-
dettyjä tunnusmerkkejä. 12a  

Muita yleiiä kurinpitorangaistuksia kuin viraltapanoa koskevat 
säännökset sisältyvät eri virastoja  ja  laitoksia koskeviin asetuksiin  ja 

 ovat sisällöltään hyvinkin kirjavat. Mitään yleisiä sääntöjä siitä, mil-
loin virheellinen päätösvallan siirto voisi atheuttaa esim. varoituksen 
antamisen, milloin sakkorangaistuksen,  ei  voida esittää Ratkaisu  on 

 kussakin tapauksessa löydettävä ottamalla huomioon rikkomuksen laatu, 
voimassaolevat kurinpitosäännökset  ja  käyttämällä objektiivista har-
kintaa. 

Erityisesti  on huomautettava,  ettei suinkaan jokaisen virheellisen 
päätösvallan siirron vuoksi ole tarkoituksenmukaista ryhtyä kurinpito-
toimenpiteisiin. Sellaisiin ryhtyminen olisi, ottaen huomioon toimivalta- 
rajojen tulkinnanvaraisuuden, monasti kohtuutonta. Käytännössä esiin-
tyvät vähäisemmät rikkeet selvitettäneenkin epävirallisin muodoin 
oikaisemalla tehdyt virheet, jotka eivät ole ehtineet vaikuttaa hallinto-
koneiston ulkopuolisten asemaan. 

Vahingonkorvausvastuu  

Esillä olevassa  A-jaksossa  on tarkasteltavana  vastuu, jonka virheel-
linen päätösvallan siirto sinänsä voi aiheuttaa, ottamatta huomioon niitä 
hallintotoimia, joita päätösvallan siirron nojalla ehkä suoritetaan. Voi- 

12a  Viraltapanon  asiallisista edellytyksistä ks. Tarjanne,  Virkasuhteen lakkaa-
minen  s. 108-119. 
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daan  helposti havaita, ettei päätösvallan siirrosta sinänsä saata atheutua 
vahingonkorvausvelvollisuutta enempää valtiota kuin yksityistäkään 
asianosaista kohtaan. Tämä johtuu siitä, ettei tuollainen siirto voi 
aiheuttaa mitään taloudellista vahinkoa.  Jos  kuitenkin  sjirtoon  liittyy 

 virkavelvollisuuden laiminlyönti,  on  luonnollista, että tästä laiminlyön-
nistä saattaa yleisten periaatteiden mukaan syntyä valtiolle  tai  yksi-
tyiselle vahingonkorvausvaade. Näin voidaan ajatella käyvän esim.,  jos 

 A  virheellisesti delegoi B:lle tietyn päätösvallan  ja  laiminlyö  huolehtia 
siitä, että päätösvallan käyttämiseen kuuluvat määräaikaiset tehtävät 
tulevat suoritetuiksi. Samoin voi käydä,  jos  A  siirtää ylemmälle orgaa-
nile B:lle toimivaltaansa  ja  seurauksena  on,  että  A:n  laiminlyönnin 
johdosta valtiolle  tai  yksityiselle aiheutuu vahinkoa. 

Vahmgonkorvausvastuuseen  nähden  on  huomattava, että VirkamL  
16 §:n  mukaan  on virkavirheeseen  perustuva vahingonkorvausvaatimus 
tehtävä asianomaisessa tuomioistuimessa siitä kurinpitomenettelystä 
riippumatta, joka VirkamL:n mukaan mandollisesti pannaan viran hal-
tijaa vastaan vireille. Kurinpitornenettelyssä  ei  tässä ilmaistun  ja  ylei-
senä pidettävän periaatteen mukaan voida vaatia  ja  tuomita vahingon-
korvausta enempää valtiolle kuin yksityisellekään. 13  Valtio  voi kuiten-
kin,  jos korvausvelvollinen  on  valtiontalouden tarkastuksesta annetun 

 lain (967/1947) 10 §:ssä  tarkoitettu tilivelvollinen, toteuttaa korvaus- 
vaatimuksensa sanotun  lain  mukaisessa tilimuistutusmenettelyssä.' 4  
Yksityisen asianosaisen  on  sensijaan vaadittava vahingonkorvausta  kan-
teella  tuomioistuimessa, mihin hänellä  HM 93 §:n 2  momentin  ja  KKO:n 
omaksuman  kannan  mukaan  on  itsenäinen oikeus.15  

B.  VASTUU SIIRRON PERUSTEELLA SUORITETUISTA 
HALLINTOTOIMISTA 

Edellä  on  XII  luvun  B-jaksossa osoitettu, että päätösvallan virheel-
linen siirto  on  mitätön.  Surrolla  ei  ole tarkoitettua oikeusvaikutusta 

 ja sen  pätemättömyys  on  viran puolesta otettava huomioon.  Jos  kuiten-
kin viranomainen  tai orgaanihenkilö,  jolle  päätösvaltaa  on  virheellisesti 
siirretty, suorittaa siirron perusteella hallintotoimia, tuollaiset toimet  

15 Ks.  St&hl  berg,  Yleinen  osa  s. 201-204;  Merikoski,  Julkisoikeus  I s. 329-330. 
14 Ks.  lähemmin Paalanen  s. 101-112. 
15 Ks.  KKO  1927 1 31  (täysist.)  ja  1928 Ii 321.  Virkamiehen lainvastaisen toi-

menpiteen kautta kärsinyt oli oikeutettu itsenäisesti (ilman virkasyytettä) ajamaan 
sekä rangaistus- että korvausvaatimusta virkamiestä vastaan. 
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ovat joka tapauksessa  virkatoimia.  Niinpä niihin  on  sovellettava  HM 
92 §:n 1 momentista  ilmenevää periaatetta, jonka mukaan kaikki  virka- 
toiminta tapahtuu »laillisen seuraamuksen uhalla». 16  On  siten selvää, 
että hallintotoimen tekijä  on  vastuussa toimistaan. Tämä vastuu voi 
virkamiehen kohdalla olla laadultaan rikosoikeudellista, kurinpidollista 

 tai vahingonkorvausvastuuta,  joihin nähden voitaneen viitata edellä  A- 
jaksossa esitettyihin näkökohtiin  ja  periaatteisiin.  

Jos orgaanihenkilö  virheellisesti ryhtyy ylemmän  tai  alemman viran-
omaisen toimivaltaan,  ei  ole tarvis asettaa kysymystä, voiko virheellisen 
siirtämisen suorittanut joutua vastuuseen toisen henkilön teoista  tai  lai-
minlyönneistä. Muiden tapausryhmien osalta  on sitävastoin  tällainen 
kysymys asetettava. Niinpä saattaa  tulla  ratkaistavaksi, onko virheelli-
sen delegoinnin suorittanut vastuussa delegatariuksen suorittamista vir-
heellisistä toimista. Vastaavasti  on  kysyttävä, onko virheellisen alista-
misen suorittanut vastuussa siirron perusteella suoritetuista toimista. 
Saman kysymyksen eteen voidaan joutua,  jos  A on  virheellisesti  sur-
tänyt B:n  päätösvaltaa C:lle. 

Edellä asetetut kysymykset kuuluvat rikosoikeuden alaan. Niihin 
vastaaminen edellyttäisi perehtymistä  mm. yllytystä, avunantoa  ja  välil-
listä tekemistä koskeviin periaatteisiin  ja  teoriothin.  Esillä olevan tut-
kimuksen puitteissa  ei  sanottuihin kysymyksiin voida vastata.  

1  Esillä olevassa  B-jaksossa käsiteltävät vastuukysymykset eivät koske tasa-
vallan presidenttiä  (HM 47 §:n 2 mom.).  Tekstissä  on  lähinnä pidetty silmällä 
virkamiesten oikeudellista vastuuta, mutta samoja kysymyksiä saatettaisiin joutua 
pohtimaan myös MinisterivastuuL:n kannalta. 
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DIE  ÜBERTRAGUNG  DER  ENTSCHEI- 
DUNGSGEWALT  IN DER  STAATS- 

VERWALTUNG FINNLANDS 

UNTERSUCHUNG ÜBER  DEN  RECHTLICHEN HINTER- 
GRUND  VON  ZENTRALISATION UND 

DEZENTRALISATION 

ZUSAMMENFASSUNG  

Die  vorliegende Untersuchung gliedert sich  in  drei Teile. Im ersten 
Teil werden theoretische Fragen erörtert. Im zweiten Teil wird  die 

 tYbertragung  der  Entscheidungsgewalt nach dem finnischen Recht un-
tersucht, wobei  die  Gruppierung  der Organisation  entspricht. Im dritten 
Teil werden schliesslich  die  Rechtswirkungen  der  tYbertragung  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 müssen.  Er  verweist besonders auf  die  Un-
tersuchungen  von Walther  Burckhardt  und  Alf Ross. Die  Organisa-
tionsnormen kann  man in  drei Gruppen einteilen:  a)  Normen über 
Einsetzung und Zusammensetzung  der  Organe  der  öffentlichen Gewalt, 

 b)  Normen über  die  Kompetenz dieser Organe und  c)  Normen über 
das Verfahren  der  Behandlung  von  Angelegenheiten seitens dieser 
Organe.  
16  
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Unter Kompetenz wird  die  Zuständigkeit verstanden, Rechtsakte 
auszuführen,  die  zur Ausübung  der  öffentlichen Gewalt gehören. 
Unter Entscheidungsgewalt versteht  der Verf. die  Zuständigkeit, Ver-
waltungsakte auszuführen.  Auch  der  Begriff  des Organs  und  der 

 Behörde werden kurz betrachtet.  

II.  KAPITEL. ZENTRALISATION UND DEZENTRALISATION. 
DELEGIERUNG  DER  ENTSCHEIDUNGSGEWALT.  

Der Verf.  untersucht ziemlich aüsführlich  die  Begriffe  von  Zentrali-
sation und Dezentralisation,  von  Konzentration und Dekonzentration 
sowie  den  Begriff  der Delegation.  Dieses Kapitel gibt einen 'Überblick 
über das,  was in der  einheimischen sowie  in der  deutschen,  I ran-
zösischen,  angelsächsischen und skandinavischen Literatur über 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 selbständiges Ermessen steht  den  Behörden zu, wenn sie 
Angelegenheiten entscheiden,  die in  ihren Komptenzbereich gehören? 
Das freie Ermessen kann durch Gesetz oder Verordnung und auch 
durch Normen niedrigerer Stufe eingeschränkt sein.  

3) Wie ist das Unterstellungsverhältnis zwischen oberen und 
unteren Behörden?  Kann  eine obere Behörde durch allgemeine Anwei-
sungen und Vorschriften und vielleicht auch  in  Einzelfällen  die  Tätigkeit 
einer unteren Behörde lenken?  

4) Ist  die  Kompetenzverteilung starr?  Kann  eine obere Behörde  in 
 eine Sache eingreifen,  die in den  Kompetenzbereich einer unteren 

Behörde fällt?  Kann  eine Behörde ihre Entscheidungsgewalt dele-
gieren?  

5) Haben  die  oberen Behörden  die  Befugnis, Beschlüsse unterer 
Behörden abzuändern? Das Beschwerdesystern  kann  die  Zentralisation 
steigern, wenn Beschwerden aufgrund  von  Zweckmässigkeitsgesichts-
punkten erlaubt sind.  Kann  eine obere Behörde aus eigener  Initiative 
den  Beschluss einer unteren Beho••rde abändern oder aufheben? 

Unter Delegierung wird gemäss 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  überträgt. Das Verhältnis zwischen Delegierung und Bevoll-
mächtigüng wird ebenfalls  in  diesem Kapitel untersucht.  

III.  KAPITEL. VERGLEICHENDER ÜBERBLICK ÜBER EINIGE 
AUSLÄNDISCHE SYSTEME.  

In  diesem Kapitel wird  die Organisation der  Staatsverwaltung 
Schwedens, Norwegens, Dänemarks,  Islands,  Englands, Frankreichs und 

 der Bundesrepublik Deutschland  im Hinblick auf  die  Übertragung  der 
 Entscheidungsgewalt betrachtet. Besonders das englische und das 

dänische  System  unterscheiden• sich  von den  anderen durch ihre sehr 
ausgedehnten Delegierungsmöglichkeiten. Dem finnischen Recht  am 

 nächsten steht das schwedische  System,  für das  die  wichtige Stellung 
 der  Zentralbehörden  in der  Verwaltung und  die  feste Kompetenzvertei-

lung unter  die  verschiedenen Stufen  der  Behörden kennzeichnend sind. 

ZWEITER TEIL.  DIE VBERTRAGUNG DER  ENTSCHEIDUNGS- 
GEWALT  IN DER FINMSCHEN  STAATSVERWALTUNG. 

iV.  KAPITEL. ALLGEMEINE GESICHTSPUNKTE.  

Die  Untersuchung befasst sich nicht mit solchen Übertragungen  der 
 Entscheidungsgewalt,  die  zwischen gleichgestellten Organen erfolgen, 

sondern lediglich mit solchen  in  vertikaler Richtung. Auch beschäftigt 
sich  die  Untersuchung nur mit solchen Übertragungen,  die die  Ver-
waltungsbehörden,  an  höchster Stelle  der  Präsident  der Republik,  selbst 
vornehmen. 

Dieses Kapitel enthält Ausführungen über  den  Begriff  dess  Ver-
waltungsaktes. Verwaltungsakte sind auf  der  öffentlichen Gewalt 
fussende,  von  Behörden gefällte einseitige Entscheidungen,  die 

 unmittelbar auf  die  Rechtsstellung eines bestimmten oder mehrerer 
bestimmter aussenstehender Rechtssubjekte einwirken.  

In der  Übertragung  der  Entscheidungsgewalt kann  man  fünf ver-
schiedene Situationen unterscheiden:  

1)  Eine Behörde überträgt ihre Entscheidungsgewalt einer ihr 
unterstellten Behörde  (Delegation). 
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2) Eine Behörde behält sich  die  Entscheidungsgewalt vor,  die  nach 
 der  allgemeinen Kompetenznorrn einer unteren Behörde zusteht.  

3) Eine untere Behörde greift  in  eine Sache ein,  die  nach  der  allge-
meinen Kompetenznorm  in den  Kompetenzbereich einer oberen Behörde 
fällt.  

4) Eine untere Behörde überträgt ihre Entscheidungsgewalt einer 
oberen (Unterstellung bzw. Unterbreitung).  

5) Eine Behörde überträgt  die  Entscheidungsgewalt einer ihr 
unterstellten Behörde einer anderen, ihr ebenfalls unterstellten Behörde.  

In  dieser Aufzählung ist  die  Rede  von der  Übertragung  der  Entschei-
du.ngsgewalt  von  einer Behörde auf  die  andere,  also von  äusserer  
tThertragung.  Ganz  entsprechende Situationen ergeben sich bei  der  
inneren Übertragung  der  Entscheidungsgewalt  in  einer Behörde. 

Über  die  Zulässigkeit  von  Übertragung  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 Übertragungen  der  Entscheidungsgewalt dürfen nicht 
vorgenommen werden,  die  einer Privatperson  die  Möglichkeit rauben 
würden, ihre Sache  in  verschiedenen behördlichen Instanzen gemäss 
dem Beschwerdeinstanzensystem untersuchen zu lassen.  

V.  KAPITEL.  DER  PRÄSIDENT  DER  REPUBLIK.  

Die  finnische Verfassung vom  17. 7. 1919  legt  die  Befugnisse  des 
 Präsidenten,  die  recht ausgedehnt sind, genau fest.  Die  Kompetenz 

 des  Präsidenten auf dem Gebiet  der  Verwaltung ist jedoch nicht allge-
mein, sondern sie umfasst  die  ihm  in der  Verfassung ausdrücklich zuge-
wiesenen Volimachten. Dem Präsidenten steht nach  der  Verfassung ein 
gewisses  Mass an  Organisationsgewalt zu.  So  ist er berechtigt, durch 
Verordnung genauere Bestimmungen über  Organisation  und Tätigkeit 

 der  Verwaltungsbehörden zu erlassen (  28 der  Verfassung).  Der 
 Präsident kann  seine  Entscheidungsgewalt nicht delegieren,  die  ihm nach 

 der  Verfassung, nach einem anderen Grundgesetz oder nach einem 
gewöhnlichen Gesetz zusteht. Eine Ausnahme  von  dieser Regel ist, 
dass nach §  30 der  Verfassung  der  Präsident,  der  Oberbefehishaber 

 der  finnischen Streitkräfte ist, im Kriege  den  Oberbefehl einem andern 
übertragen kann. Angelegenheiten,  die in den  Kompetenzbereich  des 

 Staatsrats (d.h.  der  Regierung)  fallen,  kann  der  Präsident 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 gewöhnlichen Gesetz berucht. Das gleiche  gilt  für  die  Möglichkei-
ten  des  Präsidenten, sich Angelegenheiten vorzubehalten,  die in den 

 Kompetenzbereich unterer Behörden  fallen. 

VI.  KAPITEL.  DIE VOLLS1TZUNG 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  Präsidenten 
gehört, und er kann auch keine  in  seinen Kompetenzbereich fallende 
Sache, dem Präsidenten zur Entscheidung unterbreiten.  Der  Staatsrat 
arbeitet  in  Finnland kollegial und entscheidet  die in  seinen Kompetenz-
bereich gehörenden Angelegenheiten  in  offiziellen Sitzungen. Wegen 

 des  Wachsens  der  Arbeitslast  des  Staatsrats  hat man  jedoch immer 
mehr Angelegenheiten,  die  ursprünglich kollegial entschieden wurden, 

 den  Ministerien übertragen müssen. Das Gesetz über  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 geändert, dass eine  in denKompetenzbereich des  Staatsrats 
fallende Sache - mit einigen Ausnahmen -  durch Verordnung einem 
Ministerium zur Entscheidung übertragen werden kann, auch wenn  die 

 Kompetenz  des  Staatsrats auf einem Grundgesetz oder einem gewöhn-
lichen Gesetz beruht.  Die  geltende Geschäftsordnung  des  Staatsrats ist 
durch Verordnung vom  17. 12. 1943  erlassen.  In § 12  Abs.  1  dieser 
Verordnung werden alle  die  Angelegenheiten aufgezählt,  die in der 

 Sitzung  des  Staatsrats zu verhandeln sind. Nach §  13 der  Geschäftsord-
nung werden alle  die  Sachen,  die  nicht  in  dieser Aufzählung erwähnt 
sind,  in  dem betreffenden Ministerium entschieden.  

Der  Staatsrat kann  seine  Entscheidungsgewalt nicht delegieren, 
wenn nicht ein Gesetz oder eine Verordnung  es  ausdrücklich gestattet. 
Eine Angelegenheit,  die in den  Kompetenzbereich eines Ministeriums 
gehört, kann  der  Staatsrat sich nur dann vorbehalten, wenn  die  Kom-
petenz  des  Ministeriums nicht auf einem Grundgesetz oder einem 
gewöhnlichen Gesetz fusst.  In  Sachen,  die  zum Kompetenzbereich 
anderer, dem Staatsrat unterstellter Behörden gehören, kann dieser 
nicht eingreifen. 
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VII.  KAPITEL.  DIE  MINISTERIEN. 

Nach  der  Verfassung steht  in  jedem Ministerium  die  ganze Ent-
scheidungsgewalt  dm Minister  zu,  der  das Ministerium leitet. Das 
obenerwähnte Gesetz vom  30. 3. 1922  über  die  Entscheidung  der  Ange-
legenheiten im Staatsrat und dessen Ministerien  hat die  Übertragung 

 der  Entscheidungsgewalt auf  die  Referenten  der  Ministerien ermöglicht. 
 Der Minister  kann jedoch nicht selbst  seine  Entscheidungsgewalt dele-

gieren, sondern  die  Übertragung geschieht  so,  dass zuerst durch 
Verordnung bestimmt wird,  was  für Angelegenheiten einem  Ministerial-
referenten  zur Entscheidung anvertraut werden können.  Die  eigentliche 
Bevolimächtigung zur Entscheidung  der  betreffenden Sachen erhält  der 
Referent  vom Präsidenten  der Republik  auf Antrag  des  Staatsrats. 

 In der Praxis hat man  jedoch ständig ein einfacheres Verfahren ange-
wandt, indem  die  Entscheidungsgewalt gleich  in der  Verordnung einem 

 in  bestimmter Dienststellung befindlichen Beamten  des  Ministeriums 
übertragen wird, im allgemeinen einem Abteilungsleiter. Diese  Praxis, 

 deren Gesetzmässigkeit  man  allerdings bezweifelt  hat,  wird vom Verf. 
als  so  eingebürgert angesehen, dass sie  seiner  Meinung nach  die Kraft 
des Gewohriheitsrechts hat.  

Formfreie tYbertragungen  der  Entscheidungsgewalt können  in den 
 Ministerien nicht vorgenommen werden, wenn  man von den  inneren 

Fragen  der  Verwaltung absieht,  die  grundsätzlich nicht  ins  Gebiet  der 
 vorliegenden Untersuchung gehören. Das Ministerium kann keine 

äusseren tYbertragungen  der  Entscheidungsgewalt vornehmen, wenn 
nicht ein Gesetz oder eine Verordnung  es  dazu bevollmächtigt.  

VIII.  KAPITEL.  DIE  ZENTRALBEHÖRDEN. 

Für das finnische Verwaltungssystem ist  die  bemerkenswerte Stel-
lung  der  Zentralbehörden  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 Zentralbehördensystem -wie das 
schwedische, sondern  man  kann  es  als eine Verschmelzung  von Minis-
terialverwaltungs-  und Zentralbehördensystem betrachten.  

Die  Bestimmungen über  die Organisation der  Zentralbehörden 
werden  in  Finnland im allgemeinen auf dem Verordnungswege erlassen. 

 Die  Verordnung bestimmt gewöhnlich 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 dürfen. 
Auch kann  die  Verordnung  die  Vollmacht geben,  die Entscheidungsge-
wait  zu delegieren und sonstige Ubertragungen vorzunehmen.  In  vielen 
Zentralbehörden werden  die  Vorschriften  der  Verordnung durch eine 
Dienstanweisung oder Geschäftsordnung ergänzt,  die  entweder vom 
Staatsrat, vom Ministerium oder  von der  Behörde selbst, zuweilen  von 

 ihrem  Leiter  erlassen ist. Nach  der  Auffassung  des Verf.  können durch 
solche Organisationsnormen unterer Stufe tbertragungen  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 tYbertragun-

gen  der  Entscheidungsgewalt können  in den  Zentralbehörden nicht 

vorgenommen werden. Auch  die  äusseren tYbertragungen  der  Entschei-

dungsgewalt setzen eine besondere Bevollmächtigung voraus.  

IX.  KAPITEL.  DIE  REGIERUNGSBEZIRKSVERWALTUNGEN.  

Die  Regierungsbezirksverwaltungen sind allgemeine Verwaltungs-
behörden,  die  dem Staatsrat und  den  Ministerien unterstehen. Seit  1955 

 fungieren sie auch als Verwaltungsgerichte unterer Instanz. Angele-
genheiten,  die  zur verwaltungsrechtlichen Rechtsprechung gehören, 
entscheidet das aus drei Mitgliedern bestehende Regierungsbezirksge-
richt. Bei anderen Sachen, d.h. bei gewöhnlichen Verwaltungssachen 
ist  es  dagegen  die  Regel, dass  die  Entscheidungsgewalt dem Regierungs-
präsidenten zusteht,  der  auf Antrag  seine  Entscheidung trifft.  Es  kön-
nen jedoch auch innerhalb  der Reierungsbezirksverwaltung  Über- 
tragurigen  der  Entscheidungsgewalt vörgenominen werden. Nach §  16 
der  im Jahre  1955  erlassenen Verordnung über  die  Regierungsbezirks-
verwaltungen werden tYbertragungen  der  Entscheidungsgewalt vorge-
nommen, indem eine Bestimmung  in die  Geschäftsordnung  der  Re-
gierungsbezirksverwaltung aufgenommen wird,  die -  mit einigen 
Ausnahmen -  von der Regierungsbezirksverwaltuiig  selbst festgelegt 
wird. Formfreie Übertragungen  der  Entscheidungsgewalt sind  in der 

 Regierungsbezirksverwaltung nicht möglich. Äussere tYbertragungen 
 der  Kompetenz  karin  die  Regierungsbezirksverwaltung nur aufgrund 

einer Bevolimächtigung durch Gesetz oder Verordnung vornehmen. 
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X.  KAPITEL.  DIE  BEZIRKSAMTMÄNNER.  

Die  Bezirksamtmänner sind  den  Regierungsbezirksverwaltungen 
unterstellte lokale Beamte. Ihre Aufgaben gliedern sich  in vier  Haupt-
gruppen:  1)  Tätigkeit als allgemeine Verwaltungsbehörden,  2)  Tätigkeit 
als Polizeichefs,  3)  Tätigkeit als öffentliche Ankläger und,  4)  Tätigkeit 
als Vollstreckungsbehörden. Vom Standpunkt dieser Untersuchung 
steht  die  Tätigkeit als allgemeine Verwaltungsbehörde  in  Vordergrund. 

 Der  Bezirksamtmann ist eine monokratische Behörde, d.h. eine aus 
nur einer  Person  bestehende Behörde, er trifft  die  Entscheidungen ohne 
Vortrag anderer Beamter.  Er  kann nicht  in  Angelegenheiten eingreifen, 

 die in den  Kompetenzbereich  der  Regierungsbezirksverwaltung gehören, 
und er kann auch nicht ohne eine Bestimmung,  die  ihn dazu bevoll-
mächtigt, irgendeine  in  seinen Kompetenzbereich fallende Sache  der 

 Regierungsbezirksverwaltung unterbreiten.  In  grösseren Bezirken  hat 
der  Bezirksamtmann auch einen Gehilfen;  die  Gesetze und Verordnungen 
geben diesen Gehilfen eine  in  gewissem Umfang selbständige Kompe-
tenz.  In der  vorliegenden Untersuchung werden  die Kompetenzver-
hältnjsse  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  persönliche Anteil  des  Bezirksamtmannes  oft  darauf 
beschränkt, dass er eine  Menge von  offenen Erlaubnisscheinen unter-
schreibt und das übrige seinen Untergebenen überlässt,  die  allerdings 
nach seinen Anweisungen handeln. 

DRITTER TEIL.  DIE  RECHTSWIRKUNGEN  DER UBERTRAGUNG 
DER  ENTSCHEIDUNGSGEWALT.  

XI.  KAPITEL.  DIE  FEHLERLOSE ÜBERTRAGUNG  DER 
 ENTSCHEIDUNGSGEWALT. 

Eine erlaubte und  in  richtiger  Form  vorgenommene Übertragung 
 der  Entscheidungsgewalt  hat die  beabsichtigte Rechtswirkung. Wenn  es 

 sich  um  eine innere Übertragung  in  einer Behörde handelt, sind  die 
 aufgrund  der  Übertragung ausgeführten Verwaltungsakte solche  der 
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betreffenden Behörde und müssen  in  ihrem Namen vorgenommen wer-
den.  Die Einlegung von  Rechtsmitteln gegen solche Akte geht  in 

 derselben Ordnung vor sich wie  die  gegen Entscheidungen derselben 
Behörde im allgemeinen.  Beim  Berichtigungsverfahren kann  die  Sache 
jedoch unter gewissen Voraussetzungen  in  derselben Behörde einer 
höheren Instanz vorgelegt werden als  der, die  ursprünglich  die  Entschei-
dung getroffen hatte. Handelt  es  sich  um  äussere Übertragung  der 

 Entscheidungsgewalt,  so  ist  der  Verwaltungsakt rechtlich gesehen ein 
Akt derjenigen Behörde,  die die  Entscheidung gefällt  hat. 

Die  Übertragung  der  Entscheidungsgewalt ist  an  und für 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  Übertragung nicht mehr widerrufen wer-
den kann. Vom Widerruf zu unterscheiden ist  die  Abweichung  in  Ein-
zelfällen. 

Wenn  die  Übertragung  der  Entscheidungsgewalt fehlerlos ist, kann 
sich daraus keine rechtliche Verantwortung ergeben.  Es  ist jedoch 
möglich, dass  die  Mitglieder  des  Staatsrats wegen einer rechtlich tadel-
freien Übertragung  der  Entscheidungsgewalt vom Parlament politisch 
zur Verantwortung gezogen werden.  

XII.  KAPITEL.  DIE  FEHLERHAFTE ÜBERTRAGUNG  DER 
 ENTSCHEIDUNGSGEWALT. GÜLTIGKEIT UND UNGÜLTIG- 

KEIT  DER  ÜBERTRAGUNG SOWIE GÜLTIGKEIT UND 
UNGÜLTIGKEIT  DER  DARAUFHIN VORGENOMMENEN 

VERWALTUNGSAKTE  

Der Verf.  behandelt zuerst  die  Entwicklung  der  Theorie über  die 
 Fehlerhaftigkeit  von  Verwaltungsakten und verweist  in  diesem Zusam-

menhang besonders auf  die  Untersuchungen  von  Kormann, WaIter 
Jellinek, Ernst v. Hip pet,  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, 

 hängt 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 der Art des  Verwaltungs-
aktes (ob er belastend oder begünstigend ist),  von  Interessenvergleich 
wie auch davon,  welcher Art  das Untersuchungsrecht und  die  Unter-
suchungspflicht verschiedener Behörden hinsichtlich  der von  anderen 
Behörden ausgeführten Akte sind.  

Die  Übertragung  der  Entscheidungsgewalt,  die  ein innerer Akt  der 
\Terwaltung  ist,  muss  entweder gültig oder nichtig sein. Sie kann nicht 
aufhebbar oder anfechtbar sein, weil das finnische Recht kein Beschwer-
derecht gegen innere Akte  der  Verwaltung zulässt. 

Danach untersucht  der Verf.  im einzelnen, welche Folgen  die  feh-
lerhafte Übertragung  der  Entscheidungsgewalt für  •die  Gültigkeit  der 

 aufgrund dieser Übertragung ausgeführten 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 ausführt,  der  deutlich  in den  Kompetenzbereich eines 
Ministeriums gehört.  In  anderen Fällen ist  die  Folge  des  Fehlens 

 der  Kompetenz nur Aufhebbarkeit. Wenn aber ein begüngstigender 
Verwaltungsakt aufhebbar ist, bleibt er meistens bestehen,  falls  nicht 
dem Vertreter  des  Staates das Beschwerderecht zugestanden ist. Han-
delt  es  sich  um  innere Übertragung  der  Entscheidungsgewalt  in  einer 
Behörde,  so  ist  der  Kompetenzfehler im allgemeinen nicht offenkundig. 

 Man  kann nicht  die  Ansicht vertreten, dass andere Behörden oder Privat-
personen  verpflichtet wären,  die  inneren, unveröffentlichten Organisa-
tionsnormen irgendeiner Behörde, z.B. eines Ministeriums oder einer 
Zentralbehörde, zu prüfen. Somit ist  in der  Regel  die  Folge innerer Kom-
petenzfehler nur Aufhebbarkeit, nicht aber Nichtigkeit  des  vorgenom-
menen Verwaltungsaktes.  

XIII.  KAPITEL.  DIE  FEHLERHAFTE ÜBERTRAGUNG  DER 
 ENTSCHEIDUNGSGEWALT. VERANTWORTUNGSFRAGEN.  

Die  Verantwortung für fehlerhafte Übertragung  der  Entscheidungs-
gewalt ist verschieden je nachdem, ob diese Übertragung  der  Präsident 

 der Republik,  ein Staatsratsmitglied oder ein Beamter vorgenommen 
 •hat. Der  Präsident  der Republik  kann nach  der  Verfassung. nur für 

Hochverrat und Landesverrat zur Verantwortung gezogen werden.  Die 
 Verantwortung  der Minister  dagegen ist entweder politischer oder 

rechtlicher  Art.  Über  die  rechtliche Verantwortlichkeit  der Minister 
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bestimmt ein Gesetz vom  25. 1. 1922. Es  lässt sich denken, dass mit dem 
 in  diesem Gesetz erwähnten »offenkundig gesetzwidrigen» Verfahren, 

für das ein  Minister  vor einem Sondergericht, dem Staatsgerichtshof, 
angeklagt werden kann,  die  fehlerhafte Übertragung  der  Entscheidungs-
gewalt gemeint sein könnte. Für Beamte dagegen kommen strafrecht-
liche, disziplinarische oder Schadenersatzhaftung  in  Frage.  Die  Bestim-
mungen über  die  strafrechtliche Haftung finden sich im Strafgesetzbuch, 
und das allgemeine Gericht verhängt  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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