JUHLAJULKAISU

AARNE NUORVALA

1912 -18/4 -1982

SUOMALAINEN LAKIMIESYHDISTYS


https://c-info.fi/info/?token=l_qVICzU9RCPNJWn.cI1qmCIaQoJdTxYOh8PeGg.GDGoAlw1HV01DKIoqS5iWqM-GmTZqlwLifkfbrMTbQNuzhWRJOqcS1ySZk4eR0r_ezMoSU4VkSe2uo0pye6LkLlY9xRYKKCTSeFjppa3K5ew2p7gZdwY1ooOgmvb3oqscvpDts8Dtx6-VJEPZhekmy5v_daHHY8RA31hgocLXgMOzCBNYY8ERJbKLyp0Nha_6pIlhXEKVyy9Bj0

v/,
Vv

1

1982, V. lan Kirjapaino Oy

ISBN 951-855-049-2
ISSN 0356-7222

978-951-855-871-5 (PDF)



https://c-info.fi/info/?token=l_qVICzU9RCPNJWn.cI1qmCIaQoJdTxYOh8PeGg.GDGoAlw1HV01DKIoqS5iWqM-GmTZqlwLifkfbrMTbQNuzhWRJOqcS1ySZk4eR0r_ezMoSU4VkSe2uo0pye6LkLlY9xRYKKCTSeFjppa3K5ew2p7gZdwY1ooOgmvb3oqscvpDts8Dtx6-VJEPZhekmy5v_daHHY8RA31hgocLXgMOzCBNYY8ERJbKLyp0Nha_6pIlhXEKVyy9Bj0

Raimo Pekkanen

Kansalaiset ja valtionhallinto

1. Valtionhallinnon tavoitteista ja kaytettdvistd menettelytavoista
keskusteltaessa nousevat keskeisiksi ongelmiksi tavallisesti valtion-
hallinnon tehokkuus, taloudellisuus ja saavutetut tulokset. Sen sijaan
esimerkiksi kansanvallan ja oikeusturvan edistdminen jadvat usein
vahemmadlle huomiolle. Yksityistd kansalaista kdsitelldan télléin taval-
lisesti vain hallintomenettelyn kohteena huomaamatta, ettd valtion-
hallinnon perimméisené tavoitteena on juuri kansalaisten tarpeiden
tyydyttaminen. Téllaisia tarpeita ovat kansalaisten vapaus, turvalli-
suus ja hyvinvointi. Hyvinvoinnin osalta valtion tehtavét eivat nykyi-
sin enéé rajoitu yksinomaan fyysisten tarpeiden tyydyttdmiseen, vaan
valtion asiana on huolehtia myds siita, ettd kansalaiset voivat osal-
listua yhteiskunnalliseen toimintaan, saada osakseen arvostusta ja
kunnioitusta samoin kuin toteuttaa omia lahjojaan ja kykyjaan.

Presidentti Aarne Nuorvala on hallinnon oikeusturvajérjestelman
kehittamista koskevissa kirjoituksissaan ja esitelmissdén erityisesti
korostanut kansalaiskeskeisen ajattelutavan merkitystd. Hallintolain-
kayton kehittamistarpeiden ja -tavoitteiden tarkastelun tulee lahtea
yksilésté, kansalaisesta eika ylhaéltd alaspain.

Tama nakdkohta on keskeinen kaikessa valtionhallinnossa. Pyr-
kiessdan toteuttamaan kansalaisten tarpeita valtionhallinto voi toimia
menestyksellisesti vain kansalaisten tuella, mik& puolestaan edellyt-
tas, ettd kansalaisilla on tavalla tai toisella mahdollisuus osallistua ja
myétavaikuttaa hallintopaatéksen syntymiseen. Kansanvaltaisuuden
lisddminen on asetettava nykyista keskeisemmaksi tavoitteeksi valtion-
hallintoa kehitettdesss, niin kuin valtion keskushallintokomitea on
1978 antamassaan |l osamietinnéssd (Komiteanmietinté 1978:22)
korostanut.

2. Valtionhallinnon voimakkaan laajentumisen seurauksena hal-
linto on myds teknistynyt seka virkavaltaisuus on lisdéntynyt. Valtion-
hallinto on siten etdantynyt yksityisestd kansalaisesta, jonka tosi-
asialliset vaikutusmahdollisuudet péaatoksentekomenettelysséd ovat
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vastaavasti véhentyneet. Tama kehitys on ilmeisesti ollut eraana syyna
silhen kansalaisten vieraantumisilmiédn, josta viimeaikoina on niin
paljon keskusteltu.

‘Euroopan Kulttuuriséétion toimittamassa selvityksessd Europe
2000 (ed. Peter Hall, London 1977) suositetaan kolmen periaatteen
noudattamista kansalaisten vieraantumisen viahentimiseksi. Ensinna-
kin tulisi pyrkid eroon yhdenmukaisuuden tavoittelemisesta ja ottaa
huomioon kansalaisryhmien véliset eroavuudet. Yhteiskunnallisen
suunnittelun tulisi toiseksi vastata kansalaisten todellisia tarpeita,
joista he itse ovat parhaiten selvilli. Kolmanneksi tulisi pyrkia lisaa-
méan kansalaisten mahdollisuuksia ymmartas ja arvostaa erilaisia,
mutta yhteiskunnassa toisiinsa vaikuttavia inhimillisen elaman muotoja
ja tapoja. Téssd yhteydessd on syyta erityisesti korostaa kansalais-
ten osallistumisen ja mydtavaikutuksen lisddmisen merkitysta pyrit-
tédessé kansalaisten tarpeita vastaaviin hallintopéatoksiin.

Myds tiedotustoiminnalla on tissa kansalaisten vieraantumisen vi-
hentamisessé ilmeisesti tarked merkityksensa. Tavallisella kansalai-
sella ei nykyoloissa ole mahdollisuutta tuntea kaikkia kansalaisten
elamaa yha yksityiskohtaisemmin sidsnndstavia lakeja ja asetuksia,
vaikka séénnésten taytdnt6onpano tatd edellyttaakin. Valtiovallan ja
hallintoviranomaisten tulisikin tistad syystd huolehtia siits, ettd kansa-
laiset saavat riittavisti tietoja oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan seka
niitd koskevista oikeudellisista menettelytavoista. Tiedotustoiminnan
tulisi myés tavoittaa juuri ne kansalaiset, jotka ovat tiedon tarpeessa.
Euroopan oikeusministerit ovat konferenssissaan 1978 asettaneet
tavoitteeksi julkisten viranomaisten informaatio- ja neuvontatoiminnan
kehittdmisen siten, ettd kansalaisilla olisi paremmat tiedot oikeuksis-
taan ja keinoista niiden toteuttamiseksi. Lakien sisiitda ja kansalais-
ten yleisid oikeuksia ja velvollisuuksia koskevan informaation tulisi
tavoittaa mahdollisimman laajat kansalaispiirit, minka lisiksi yksityi-
sen kansalaisen tulisi saada viranomaisilta neuvoja siitd, miten hinen
yksittdistapauksessa tulee menetelld. Eduskunnan késiteltivana tata
kirjoitettaessa olevan hallintomenettelylakia koskevaan lakiesitykseen
(1981 vp. n:o 88) siséltyy viranomaisen neuvontavelvollisuutta kos-
keva sadnnds (4 §), jonka tavoitteena on turvata viranomaisessa asioi-
ville tasavertainen mahdollisuus asioittensa hoitamiseen. Tamén me-
nettelytapoja viranomaisessa koskevan neuvontavelvollisuuden lisiksi
on pidettdvad hyvddn hallintoon kuuluvana, ettd viranomainen ilman
erityistd saénnostakin tiedottaa yleisesti tehtavistaan ja vastaa yleis-
luontoisiin tiedusteluihin.
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3. Tarve kansalaisten osallistumisen lisdéamiseen valtionhallin-
nossa on periaatteessa yleensda myoénnetty, mutta sen toteuttamista
kdytdnnosséd on pidetty vaikeana. Kansalaisten osallistumisen on
katsottu heikentdavan valtionhallinnon taloudellisuutta, tehokkuutta ja
vaikuttavuutta. Valtion keskushallintokomitean mielestd on kuitenkin
taysin mahdollista toteuttaa mm. oikeusturvallisuutta ja kansanvaitai-
suutta lisddvia uudistuksia siten, ettd my6s valtionhallinnon tehokkuus
lisddntyy. Tehokkuutta arvioitaessa on télldin otettava huomioon
myés saavutetut aineettomat tulokset. Vaikuttavuuden kannalta taas
on mielesténi korostettava, ettd osallistumisen tavoitteena on lisaté
paatoksentekijan kaytettavissa olevaa tietoa ja siten johtaa parempiin
paatoksiin.

Kansalaisilta on joskus myos katsottu puuttuvan sekéd halua etta
kykyd osallistua paatoksentekomenettelyyn. Tamé késitys liittyy
edelld jo mainittuun vieraantumisen ongelmaan. Kansalaisiita on
omasta mielestddn puuttunut riittdvid tietoja osaillistumista varten
eivdtkd he ole uskoneet omiin vaikutusmahdollisuuksiinsa.

Tilanne nayttda tdsséd suhteessa kuitenkin olevan muuttumassa,
mista on ilmeisesti muun ohella ollut seurauksena, ettei hallinnollisia
toimenpiteitd aina hyvaksytd yksinomaan silld perusteella, ettd toi-
menpiteeseen on ryhdytty laillisen toimivallan puitteissa. Tama kehi-
tys on ilmeisesti myds johtamassa siihen, ettéd erilaatuiset yhteisét ja
kansalaisryhmittymét vaativat neuvottelu-, osallistumis- tai edustautu-
misoikeutta valtionhallinnossa. N&ma vaatimukset voivat toteutua
poliittisten puolueiden kautta taikka myos erilaisten edunvalvontajar-
jestdjen vélitykselld. Niitd pyritadn kuitenkin toteuttamaan my6s luon-
teeltaan tilapiisten kansalaisryhmittymien, vaihtoehto- ja yhden asian
liikkeiden kautta niin kuin viime aikaiset tapahtumat osoittavat. Tal-
laiset ilmi6t osoittavat valtionhallinnon ja tavanomaisten vaikutuska-
navien etdintyneen ainakin naista kansalaisista ja heidén tarpeistaan.

4. Presidentti Nuorvala on huomauttanut, ettd nyky-yhteiskun-
nassa ei endd ole kysymys laajentuvan julkisen vallan ja yksilon
vapauksien vastakkaisasettelusta, vaan julkisen vailan ja kansalaisten
vilisestd pysyvésti tilasta, jossa kansalaiset ovat etujen saajina ja
velvoitteiden kantajina jatkuvasti tekemisissd julkista valtaa kéaytta-
vien viranomaisten kanssa. Téastd on kysymys myds kansalaisten
osallistumismahdollisuuksia jérjestettdesséd. Tavoitteena tulisi olla sel-
laisen vuorovaikutussuhteen luominen kansalaisten ja viranomaisten
valille, ettd viranomaisten ratkaisut mahdollisimman suuressa maarin
vastaavat kansalaisten todellisia tarpeita. .
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Tallaisen vuorovaikutussuhteen aikaansaaminen edellyttda ensin-
nakin sita, ettd ne kansalaiset, joiden elamanoloihin viranomaisessa
valmisteltavana oleva asia vaikuttaa, saavat asian vireilldolosta riitta-
van aikaisin tiedon. Tama koskee seké asianosaisten asemassa ole-
via ettd muita kansalaisia.

Hallintomenettelylakia koskevaan lakiesitykseen sisdltyy asian
vireilidolosta ilmoittamista koskeva s&&nnés (13 §). Lakiesityksen
mukaan asian vireilldolosta on ilmoitettava kahdessa tapauksessa.
Ensinnékin asian vireilliolosta viranomaisessa olisi ilmoitettava julki-
sesti, jos ratkaisulla voi olla huomattava vaikutus laajalla alueella tai
lukuisien henkildiden oloihin. Ilimoitusvelvollisuus saattaa koskea hal-
lituksen esityksen mukaan esimerkiksi kaava-asioita, liilkennevaylien
rakentamista tai teollisuustoiminnan harjoittamista maaréatylld alueella
taikka tyéllisyys- tai aluepoliittista ratkaisua.

Asian vireilldolosta on myds annettava henkildkohtainen tieto
muulle kuin asianosaiselle, joka on viranomaisen tiedossa ja jonka
asumiseen, tyéntekoon tai muihin oloihin asian ratkaisu saattaa vai-
kuttaa huomattavasti. Talldinkin on julkinen ilmoittaminen mahdol-
lista, jos henkildita on useita, ja heiddn voidaan olettaa saavan tiedon
julkisesta ilmoituksesta. Talta osin lakiesityksess on pidetty silmélla
esimerkiksi niitd rakennus- ja terveydenhoitoasioita, joissa annetta-
vien paatdksien vaikutukset ulottuvat rakennuksen omistajan lisaksi
tyontekijéihin, osakkeenomistajiin tai vuokralaisiin.

Asian vireilléolosta ei kuitenkaan lakiesityksen 13 §:n 2 momentin
mukaan tarvitse ilmoittaa, jos ilmoittaminen vaarantaa ratkaisun tar-
koituksen toteutumisen tai aiheuttaa muuta merkittiavia haittaa taikka
jos ilmoittaminen on ilmeisen tarpeetonta. .

Viranomaisille lakiesityksessé saadetyn ilmoitusvelvollisuuden rajat
néyttévat hyvin harkituilta eikd niiden voitane katsoa vaikeuttavan tai
hidastavan viranomaisten toimintaa. Pikemminkin on ajateltavissa,
etta lakiesityksen 13 §:n 2 momentissa siddetyt laaja-alaiset poik-
keukset saattaisivat kaytdnnbssd johtaa ilmoitusvelvollisuuden asiat-
tomaan rajoittamiseen. Viranomaisten harkinnan objektiivisuuteen
on kuitenkin tissa suhteessa syyti luottaa.

lImoitusvelvollisuuden tayttamistapa on lakiesityksessa jatetty
viranomaisen harkintaan. Tarkeintd on, ettd vireilldolosta ilmoitetaan
riittdvén tehokkaasti.

Lakiesitykseen ei sisélly sadnndsté siita, milloin vireilldolosta on
ilmoitettava. Vireilldolosta olisi ilmoitettava toisaalta niin aikaisin, etté
ilmoituksen tarkoitus, mahdollisuuden varaaminen kansalaisille mieli-
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piteiden ilmaisemiseen, voi toteutua, ja toisaalta vasta sitten, kun on
selvitetty, mit4 asia koskee ja siitd voidaan antaa mielipiteiden ilmai-
sulle tarpeellista tietoa. Hallituksen esityksen mukaan menettelytalou-
dellisista syistd saattaa olla perusteltua ajoittaa ilmoittaminen saman-
aikaiseksi asianosaisten kuulemisen kanssa.

5. Vireilldolosta ilmoittamisen tarkoituksena on varata muillekin
kuin asianosaisille mahdollisuus esittda tietoja, kysymyksia ja mieli-
piteitd viranomaisen kasiteltdvané olevasta asiasta. Tassi tarkoituk-
sessa on ilmoituksessa hallintomenettelylakiesityksen mukaan mainit-
tava, mistd asiassa on kysymys ja miten siitd voidaan esittia mieli-
piteitad. llmoituksen siséltd ja4 siis suurelta osin viranomaisen harkin-
taan. limoituksen siséltdéa harkittaessa on otettava huomioon ilmoituk-
sen tarkoitus ja pyrittdva siihen, ettd asiaa koskevien tietojen, kysy-
myksien ja mielipiteiden esittdminen on ilmoituksen perusteella mah-
dollista.

Ydinenergialakitoimikunta on | osamietinnéssdin (Komiteanmie-
tintd 1980: 13) mennyt tassd suhteessa askeleen edemmaksi. Varmis-
taakseen sen, ettd ydinlaitoksen rakentamisesta ennen valtioneuvos-
ton periaatepdatosta kaytidva julkinen keskustelu perustuu asiallisille
ja oikeille tiedoille, toimikunta on ehdottanut, ettd periaatepaatoksen
hakijan on julkistettava yleispiirteinen selvitys Iaitoshankkegsta, lai-
toksen arvioiduista ympadristovaikutuksista ja sen turvallisuudesta

siten, ettd sitd on yleisesti saatavissa. Selvityksessd annettavien tie- .

tojen oikeellisuuden varmistamiseksi kauppa- ja teollisuusministerién
tulee ennakolta tarkistaa selvitys.

6. Hallintomenettelylakiesityksen mukaan asian vireilldoloa koske-
vassa ilmoituksessa on mainittava, miten asiasta voidaan esittas tie-
toja, kysymyksia ja mielipiteitd viranomaiselle. Muutoin tdma, kansa-
laisten ja viranomaisen vélisen vuorovaikutuksen kannalta tirkein
vaiheen jdrjestdminen jaa viranomaisen harkintaan. Vdhin mita siis
voidaan vaatia, on ilmoitus siitd viranomaisesta, jolle mielipiteet voi-
daan esittdd. Suotavaa olisi kuitenkin, ettd viranomaiset myos ilmoit-
taisivat, mista asiasta voi saada lisatietoja seka pyrkisivat my6és muulla
tavoin auttamaan asiaa koskevien tietojen ja mielipiteiden saamisessa
esimerkiksi jarjestdmélla julkisia tiedotus- tai keskustelutilaisuuksia.

Ydinenergialakitoimikunnan mietinnéssd on kansalaisten ja viran-
omaisen vélisessd vuorovaikutuksessa noudatettavat menettelytavat
pyritty jarjestdimaén tarkemmin. Kauppa- ja teollisuusministerion on
ehdotuksen mukaan varattava suunnitellun ydinlaitoksen lahiymparis-
t6n asukkaille sekad paikallisille viranomaisille ja kunnille tilaisuus
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esittdd edelld mainitun selvityksen pohjalta kirjallisesti mielipiteensa
asiasta. Tamaén lisdksi ministerion on vield jarjestettiava laitoksen
suunnitellulla sijaintipaikkakunnalla julkinen tilaisuus, jossa asiasta
voidaan esittda suullisesti tai kirjallisesti mielipiteitd. Tiivistelma talla
tavoin saaduista tiedoista ja mielipiteistd on sitten toimitettava asian
rakaisijan, valtioneuvoston tietoon.

7. Ydinenergialakitoimikunnan edelld lyhyesti selostetut ehdotuk-
set noudattavat samaa linjaa, joka Yhdysvalloissa toteutettiin v. 1969
(National Environmental Policy Act) ja jota sen jédlkeen ovat eri muo-
doissa seuranneet monet muut valtiot. Ympéristé6n merkittévasti vai-
kuttavista toimenpiteistd vaaditaan ennen luvan myéntamistd selvitys
hankkeen arvioiduista ymparistovaikutuksista. Kansalaisten osallistu-
minen paatéksentekomenettelyyn (public participation) on téssa
yhteydessé yleensd myods jérjestetty. Naiden menettelytapojen ylei-
send tavoitteena on, etta
— suunnittelussa mahdollisimman aikaisessa vaiheessa otetaan

taloudellisten, teknisten, sosiaalisten ja niihin verrattavien naké-

kohtien rinnalla huomioon myds ymparistévaikutukset,

— vaihtoehtoiset ratkaisut selvitetdan ja ympéristévahinkoja voidaan
siten ehkéista ja ettd

— kansalaiset saavat asiallista tietoa hankkeesta ja voivat myoétévai-
kuttaa paatoksentekoon.

Kansalaisten myotavaikutus puolestaan toisaalta lisdéd viranomais-
ten tietoja ja siten parantaa paatdsten tasoa sekd toisaalta edistaa
kansalaisten myonteista suhtautumista asiaan.

Yhdysvalloissa voidaan saattaa tuomioistuimen tutknttavaksn onko
ympaéristovaikutuksien selvittdmistd koskevia sad&nndksid noudatettu,
mitd mahdollisuutta on myds kéytetty yksinomaan hankkeen toteutta-
misen viivastyttdmiseksi. Kun ydinenergialakitoimikunnan ehdottama
selvitys laitoksen arvioiduista ympéaristovaikutuksista ei ole valituskel-
poinen hallintop&atds, ehdotuksen toteuttaminen ei johda tallaisiin
vaikeuksiin. Ydinenergialakitoimikunnan ehdotuksessa ei myé&skééan
ole asetettu viranomaisille tai hakijalle velvollisuutta vastata julkisessa
tilaisuudessa tehtyihin kysymyksiin taikka esittda vaadittuja selvityk-
sid. On tietysti edellytettavd, ettd asiasta annetaan kaikki tarpeelli-
set tiedot, mutta vastaus- ja lisaselvitysvelvollisuuden puuttuminen
estaa asian kasittelyn hidastamisen télla tavoin.

8. Kansalaiskeskeisen ajattelutavan merkitys kansalaisten ja val-
tiovallan vélisissd suhteissa ndyttda olevan jatkuvasti lisddntyméassa.
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Kasitys siitd, ettd kansalaiset eivat ole vain valikappaleita yhteiskun-
nallisten tavoitteiden toteuttamisessa, vaan yhteiskunnan tulee pain-
vastoin pyrkia tyydyttdmaan kansalaisten tarpeita, tulisi asettaa ylei-
seksi tavoitteeksi kaikessa valtionhallinnon ja hallintolainkdytén kehit-
tamisessa.

Kaytannossad taméan tavoitteen toteuttamiseksi voidaan kayttda
mitd moninaisimpia menettelytapoja. Eréitd niistd on edelld tarkas-
teltu. Erityisen ilahduttavaa on todeta, ettd erdissd uusimmissa laki-
ehdotuksissa tdhan tavoitteeseen on pyritty. On kuitenkin syytd huo-
mauttaa, ettei kansalaiskeskeisyyden toteuttaminen kéytédnndsséa
suinkaan aina edellyta lainsd&dantotoimia. Usein riittdd vain asen-
teellisen tai organisatorisen esteen poistaminen. -
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