JUHLAJULKAISU

URHO KALEVA
KEKKONEN

1900 - 3/9- 1975

SUOMALAINEN LAKIMIESYHDISTYS


https://c-info.fi/info/?token=SvfsxAgJVhI3a6YV.SYzMpiQdDjGwrgeO3G4Y5g.B90gfsQOkndCkk5XwhhwC98lw3uqrBa3GfX5ICfOWTxZPaze7WuxiZZF3w94GlyzRhe_qXZ3VgQp0Wkg_MVptVCU_RPjfeHXZ9ePbCty7yp_z0_Ll035w2pa342NQSK5qJVWvaiIilcGdVvo_dxXH4Ss1tsFnGM4XGIvXOF8vMHnio8iHmeteqlFOzhgkR3oDS2qSawQjyfr2Hc

Vammala 1975, Vammalan Kirjapaino Oy

ISBN 951-9068-43-0 (/2 nahk.)
ISBN 951-9068-44-9 (sid.)

ISBN 978-951-855-874-6 (PDF)



https://c-info.fi/info/?token=SvfsxAgJVhI3a6YV.SYzMpiQdDjGwrgeO3G4Y5g.B90gfsQOkndCkk5XwhhwC98lw3uqrBa3GfX5ICfOWTxZPaze7WuxiZZF3w94GlyzRhe_qXZ3VgQp0Wkg_MVptVCU_RPjfeHXZ9ePbCty7yp_z0_Ll035w2pa342NQSK5qJVWvaiIilcGdVvo_dxXH4Ss1tsFnGM4XGIvXOF8vMHnio8iHmeteqlFOzhgkR3oDS2qSawQjyfr2Hc

Kauko Sipponen

Mita hallinnolla tarkoitetaan

1. Vallanjako-ajatteluun perustuva kisitys. K. J. Stahlberg kirjoittaa
hallinto-oikeuden oppikirjassaan seuraavaa: »Lainsaadannélla valtio
luo lakia, s.0. oikeussaantoja, jotka maaraedellytyksiin liittavat velvolli-
suuksia ja oikeuksia ja siten vetdvat samalla kertaa rajoittavia ja
turvaavia rajoja inhimilliselle toimintavapaudelle. ... Lainkdyttéad on
taas se, kun valtio sovelluttamalla oikeussdannén erityiseen tosita-
paukseen vahvistaa, mika siina tapauksessa on oikeana, s.0. voimassa
olevan lain mukaisena pidettava ja sellaisena noudatettava . . . Hallin-
nolia .. . . tarkoitetaan sita, kun valtio voimassa olevan lain, oikeusjarjes-

tyksen rajoissa toimii tehtévainsa ja tarkoitustensa toteuttamiseksi. . . .

Se kasittda kaiken sen valtiotoiminnan, joka ei ole lainsaadantda eika
lainkayttoa».!

Stahlberg samaistaa taten hallinnon kasitteen hallitusmuodossa
tarkoitettuun toimeenpanovaltaan ja ymmartda sen vallanjako-opin
mukaisena kategoriana. Hallinto on hanen mukaansa oikeastaan yli-
jadmaékategoria, koska sita ei toiminnallisesti tarkoin maéritelld; Stahl-
bergin kayttimaa madiritelmaa nimitetaankin hallinnon negatiiviseksi
maaritelmaksi. Sen yhteys aikansa oikeudelliseen ajatteluun on paikal-
listettavissa seuraamalla Stahl/bergin kirjassaan kayttamii viitteita.2

' K. J. Stahlberg, Suomen hallinto-oikeus. Toinen painos. Helsinki 1928 s. 1—3.
. 2 Hallinnon negatiivisen maaritelman kannalla ovat esimerkiksi Rafael Erich, Suo-
men valtio-oikeus Il. Porvoo 1925 s. 279; Kar! Willgren, Forvaltningsrattens allminna
laror, Helsingfors 1925 s. 1; H. Blomberg, Den nordiska férvaltningsratten, Kebenhavn
1887 s. 1, Fritz Fleiner, Institutionen des Deutschen Verwaltungsrechts. 6/7 Auflage.
Tilbingen 1922 s. 5; Walter Jellinek, Verwaltungsrecht. Berlin 1928 s. 5; Otto Meyer,
Deutsches Verwaltungsrecht. 3. Auflage. Minchen & Leipzig 1924 s. 7 ja 13; H.
Berthélemy, Traité élémentaire de droit administratif. 10 éd. Paris 1923 s. 1.
Stahlbergin kayttamassé kirjallisuudessa esiintyy usein valtion toimintojen kytkemi-
nen valtion tavoitteisiin, ks. esim. Th. Rabenius, Handbok i Sveriges géllande férvaltnings-
ratt. 2. uppl. Upsala 1875 s. 1—3: Hallintoon laajassa mielessa eli valtion tarkoitusten
toteuttamiseksi sitd varten perustettujen toimielinten toimintaan kuuluvat lainsaadants,
lainkéyttd ja hallinto. Tastd kokonaisuudesta voidaan negatiivisen maaritelmian avulla
erottaa hallinto rajoitetussa ja varsinaisessa mielessa.
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Kauko Sipponen

Itseniisen Suomen lakimieskunta on yliopistovuosinaan tutustunut
Stahlbergin kayttamiin késitteisiin ja omaksunut ne. Helsingin yliopis-
ton oikeustieteellisessa tiedekunnassa sekd monissa muissakin kor-
keakouluissa ja tiedekunnissa kaytetyssa V. Merikosken kirjoittamassa
julkisoikeuden oppikirjassa seurataan edelleen Stahibergin kayttamaa
kasitteistdd melko yksityiskohtaisesti. Merikoski mm. huomauttaa, etta
kun myos lainkayttd voitaneen madritelld valtion toiminnaksi tehta-
viensi ja tarkoitustensa toteuttamiseksi, hallinnon negatiivinen maari-
telma on tarkin ja tasmallisin.? Hanen oma maaritelménsa hallinnosta
on melko eriytymatén: »Hallinto toimintaa osoittaessaan yleensa tar-
koittaa hoitamista tai huolehtimista.»*

Forsthoff katsoo, ettd hallinto on kyllakin kuvattavissa mutta ei
madriteltivissa.5 Vilkkonen® kirjoittaa kuvatessaan tilannetta hallin-
to-oikeudellisessa tutkimuksessa, ettd tutkijoiden keskuudessa hallin-
non negatiivinen maéritelma on yleisin, mutta lukuisista ansiokkaista-
kin yrityksista’” huolimatta hallinnon maéritelma odottaa yha tekijadnsa.
Yleispateva hallinnon kasitemadrittely ei Vilkkosen mukaan ndyta mah-
dolliselta, tarkeintd on tuntea mahdollisimman tarkoin tuon sanan
kayttosaannot. Mielesténi on aihetta olettaa, etta kun oikeustieteessé ei
monista vakavista yrityksista huolimatta ole péasty hallinnon kasitteen
itsenaiseen, positiivisluontoiseen madrittelyyn, siihen tuskin oikeustie-
teen tahan mennessa kayttdman kasitteiston ja metodiikan puitteissa
paastaankaan.

Hallinnon negatiivisen maaritelman piiriin kuuluva laaja ja moninai-
nen hallintotoiminta ei hallinto-oikeuden kannalta ole kaikilta osin yhta

3 Ks. V. Merikoski, Suomen julkisoikeus paépiirteittain | (SLY B 80). Viides painos.
Porvoo 1974 s. 79.
4 Merikoski, m.t. s. 3.

s. 1.
8 Ks. Eero Vilkkonen, Hallintotoimen mitattdmyydesta (SLY A 89). Vammala 1970 s.
20—24.

Viimeaikaisesta pohjoismaisesta kirjallisuudesta ks. esim. Poul Andersen, Dansk
forvaltningsret. Femte udgave. Kebenhavn 1965 s. 2; Arvid Frihagen, Laerebok i
forvaltningsrett 1. Oslo 1968 s. 15; Hakan Stromberg, Allman forvaltningsrétt. Sjatte
upplagan. Lund 1972 s. 11 ja 13. .

7 “Tillaisesta yrityksesta ks. esim. Hans J. Wolff, Verwaltungsrecht |. 3. Auflage.
Manchen & Berlin 1959 s. 11: »Offentliche Verwaltung im materiellen Sinne ist also die
mannigfaltige, zweckbestimmte, nur teilplanende, selbstbeteiligt durchfihrende und
gestaltende Wahrnehmung der Angelegenheiten von Gemeinwesen und ihrer Mitglieder
also solcher durch die dafiir besteilten Organe des Gemeinwesens. Mielesténi vallanja-
ko-oppiin liittyvd saman kasitteen kayttaminen aineellisessa ja muodollisessa merkityk-
sessd, johon esim. Strémberg, m.t. s. 14 ss. on hallinnon kasitteen osalta taipuvainen, ei
johda riittavadn selvyyteen eikd se ole aina mahdollistakaan, vrt. yrityksiin erottaa
toisistaan asetus aineellisessa ja muodollisessa mielessa.
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Mita hallinnolla tarkoitetaan

mielenkiintoista. Stahlberg, jonka kasitteistda edelleen tassakin seura-
taan, jakaa julkisten yhteis6jen toiminnassa toteutettavat hallintotoimet
seuraavalla tavalla:®

1. Tosiasialliset hallintotoimet, joilla ei sellaisenaan ole mitdan oikeu-
dellista merkitysta (ulkoinen toiminta hallintotarkoitusten toteuttami-
seksi kuten kanavan kaivaminen, teiden ja rakennusten tekeminen,
ehdotusten laatiminen, toimituskirjojen valmistaminen jne.).

2. Yksityisoikeudelliset hallintotoimet.

3. Julkisoikeudelliset hallintotoimet.

Tosiasiallisista hallintotoimista Stdhlberg kirjoittaa: »ltseniista oi-
keudellista merkitysta vailla olevina eivat téllaiset toimet vaadi hallin-
to-oikeuden esityksessa erikoista huomiota».® Tata ajattelutapaa on
seurattu myds muissa maamme hallinto-oikeuden yleisesityksissa.!®
Lukumaéaréisesti suurin ja asiallisesti hyvin merkittiavd osa julkisten
viranomaisten toimintaa on taten jaanyt hallinto-oikeuden yleisesityk-
sissd esittelematta ja kasittelematta. Sita ei luonnollisestikaan ole kisi-
‘telty mydskéaan lainsdddantda tai lainkayttod koskevissa julkaisuissa.

Hallinnon kasitteen ylimalkaisuudesta ei liene aiheutunut mainitta-
via vaikeuksia hallinnon oikeudelliselle tutkimukselle. Sen sijaan 6n
ilmeista, etta tosiasiallisten hallintotointen jattdminen pois tutkimus- ja
opetuskohteiden joukosta on johtanut perin kapea-alaiseen hallinto-
kasitykseen. Mainitsen vain yhden esimerkin. Valtio on suuri tydnanta-
ja, mutta sen henkildstopolitiikka on ollut miltei n&aihin paiviin saakka
kehittymatonta. Voisiko tdma johtua siita, ettd henkildstokysymyksia eri
ministeridissa hoitaneet lakimiehet eivdt ole omanneet sellaista késit-
teistOd ja ajattelutapaa, ettd he olisivat voineet arvata ja oivaltaa valtion
tarvitsevan erityistd henkildstopolitiikkaa?

2. Hallinto byrokratiana ja péétéksentekona. Hallintokoneiston toi-
mintaa ja koneistossa olevien ihmisten kayttaytymista alettiin tutkia jo
viime vuosisadalla."” Seuraavassa selostetaan joitakin ajatustapoja,
jotka ovat omiaan avartamaan késitysta hallinnosta.

Max Weber on yrittanyt osoittaa, miten tarkea poliittis-hallinnolli-
sen jarjestelmén toimintakyvylle on julkisen hallintokoneiston sisdinen
rakenne. Han on kehittanyt niin sanotun byrokratian ideaalityypin eli

8 Ks. Stahlberg, m.t. s. 315.

® Stdhiberg, m.t. s. 316.

9 Ks. esim: V. Merikoski, Suomen julkisoikeus paapiirteittain [l (SLY B 112). Porvoo
1962 s. 20, 63 ja 161.

' Esim. Lorenz von Steinin ajattelusta ja hallinto-opista ks. Forsthoff m.t. s. 43— 48,
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tietyn ajatusmallin, todellisuuden vertailukohteen.'2 Talld on ollut suuri
merkitys organisaatiososiologialle ja yleensd organisaatioteorialle.

Max Weber lahtee siita, etta legaalisen vallankdytén puhtain muoto
on byrokraattinen hallinto. Hanen byrokraattiselle organisaatiolle an-
tamansa tunnusmerkit ovat helposti tunnistettavissa myds suomalai-
sessa virkakoneistossa. Niitd ovat, vain esimerkkejd mainitakseni,
seuraavat: Organisaation valvonta on jarjestetty hierarkkisesti, organi-
saatiossa erikoistutaan tyotehtdvien mukaan, yleneminen tapahtuu
lahinna virkaian perusteella j.n.e.’?

Virkamiehistdlld on hanen mukaansa seuraavia ominaisuuksia:'
1. virkamies seuraa ja tottelee henkilokohtaisista velvoituksista va-
paana ainoastaan virkavelvollisuuksiaan,

2. virkamiehet ovat jarjestyneet virkahierarkiaan,

3. virkamiehelld on vahvistetut kelpoisuusvaatimukset,

4. virkamies on tehtiavdssdan sopimuksen perusteella, periaatteessa
vapaaehtoisesti,

5. virkamiehella on kokein osoitettu ja todistuksin vahvistettu ammatil-
linen patevyys,

6. virkamies saa palkkionsa rahasuorituksena ja tavallisesti myods
elakkeen,

7. virkamiehen tehtava on padtehtédvé ja koko tybaika omistetaan sille,
8. virkamiehen tehtava on elamanura,

9. virkamies on erillddn tuotannon tai hallinnon vélineiden omistukses-
ta, seka

10. virkamies on tiukan virkakurin ja valvonnan alainen.

Weber halusi erottaa mahdollisimman selkeasti ja abstraktisella
tasolla byrokratian, joka on nykyaikaisessa yhteiskunnassa yleinen ja
juuri nykyajalle luonteenomainen yhteiskunnallisen organisoitumisen
muoto, muista organisaatiotyypeistd kuten feodaalisesta ja patrimo-
niaalisesta. Me olemme jo tottuneet byrokratiaan ja pidamme sitad
tavallaan luonnollisena organisoitumismuotona.

Kauko Sipponen

12 Byrokratia eli virkavaltaisuus on tietenkin eri asia kuin Weberin tarkoittama
byrokratia eli tietylla tavalla toteutettu eri aikakausina ja eri yhteiskunnissa havaittava
yhteiskunnallisen organisoitumisen muoto.

3 Weberin ajatuskuluista yleensa ks. esim. H. M. Blegen & B. Nylehn, Organisas-
jonsteori. 1969 s. 66— 75; Michael J. Hill, The Sociology of Public Administration. London
1972 s. 3—5; Niklas Luhmann, Politische Planung. Opladen 1971 s. 90— 112; Kauko
Sipponen, Johdatus juikiseen hallintoon. Julkishallinnon laitoksen julkaisuja 1/1973 B
s. 140—148; Osmo A. Wiio, Yritysdemokratia ja muuttuva hallinto. Helsinki 1970s. 13— 15.

2‘84 Max Weber, Wirtschaft und Gesellschaft | —II. 4. Auflage. Tibingen 1956 s. 126
—128.

128



https://c-info.fi/info/?token=SvfsxAgJVhI3a6YV.SYzMpiQdDjGwrgeO3G4Y5g.B90gfsQOkndCkk5XwhhwC98lw3uqrBa3GfX5ICfOWTxZPaze7WuxiZZF3w94GlyzRhe_qXZ3VgQp0Wkg_MVptVCU_RPjfeHXZ9ePbCty7yp_z0_Ll035w2pa342NQSK5qJVWvaiIilcGdVvo_dxXH4Ss1tsFnGM4XGIvXOF8vMHnio8iHmeteqlFOzhgkR3oDS2qSawQjyfr2Hc

Mita hallinnolla tarkoitetaan

Tieto byrokratian ominaisuuksista auttaa ymmartamain sen asemaa
yhteiskunnassa seka arvioimaan monien uudistuspyrkimysten merki-
tysta. Niinpé virkamiehella on ollut muihin kansalaisiin verraten yleensa
erityinen yhteiskunnallinen arvoasema. Hanen sosiaalisen arvoase-
mansa ovat taanneet arvojarjestysta koskevat saannét seka rikoslain
maaraykset virkamiehen loukkaamattomuudesta, kiellosta halventaa
valtion auktoriteettia jne. Yhteiskunnallisen ajattelun muuttuessa vir-
kamiehenkin erityisaseman perusteet murentuvat, mista aiheutuu vir-
kamiehistéssa epavarmuutta ja pyrkimysta kompensoida menetyksia
tai estdé niihin johtavaa kehitysta.

Byrokraattisessa hallintokoneistossa virkamies nimitetaan tavalli-
sesti elinajaksi. Kdytannossa edellytetaan, etta maaraajaksikin nimite-
tyn virkamiehen toimikausi uudistetaan. Lisiksi on olemassa oikeudel-
lisia takeita mielivaltaista virasta erottamista tai virasta siirtamista
vastaan. Tdssékin suhteessa virkamiehen aikaisempi asema on uhattu-
na, koska monissa yhteyksissé on vaadittu ainakin johtavien virkamies-
ten nimittdmista maaraajaksi.!s '

Weber oli sitd mieltd, ettd byrokraattinen hallinto on kaikkien
kokemusten mukaan toimintojen ennalta arvattavuuden, yleisen kayt-
tOkelpoisuuden ja puhtaasti teknillisen suorituskyvyn kannalta tarkas-
tellen rationaalisin ja tehokkain hallinnon muoto.'® Edella on kuitenkin
jo viitattu siihen, ettd byrokratia saattaa olla esteeni hallintokoneiston
kansanvaltaistamispyrkimyksille. Viime aikoina on my&s alettu havaita,
ettd se ei ehka ole tehokkainkaan hallinnon muoto, koska monet
byrokratian ominaisuuksista — tiukka muodollinen toimivaltahierarkia,
informaation kulku ensi sijassa vain johdolta alaisille, toiminnan sito-
minen tarkoin kirjallisiin saéntsihin ja maéarayksiin jne. — saattavat
tehda hallintojérjestelmén hitaaksi ja joustamattomaksi. Byrokraattisen
hallintokoneiston kayttékelpoisuus joudutaan arvioimaan uudelleen.

Jos byrokratian ideaalimalli antaa selvyyttd olemassa olevien hallin-
tojarjestelmien rakenteeseen ja ihmissuhteisiin, niin Herbert A. Simonin
aloittama suuntaus johtaa suoraan tirkeisiin toimintaprosesseihin.
Simon ehdottaa, ettd hallinnollista kayttaytymista olisi jarjestelmalli-
sesti tutkittava paatoksenteon analyysin pohjalta.’? Paitoksenteko
tunkee lapi koko hallintokoneiston aivan samalla tavalla kuin tekemi-

'S Ks. esim. Komiteanmietinté 1971: B 112 (Oikeuslaitostoimikunnan mietintd) s.
87—90.

s Weber, m.t. s. 128.
'7 Ks. Herbert A. Simon, Administrative behavior. Second edition. New York 1957.
Fourteenth printing 1968 s. XXII ja passim.
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Kauko Sipponen

nen ja toiminta, itse asiassa ndmé kaikki prosessit ovat toisiinsa
sidoksissa. Simon vastustaa sitd késitysta, ettd paatdksenteko olisi
jotain hallintokoneiston ulkopuolista toimintaa, ettd vain poliitikot
tekisivat paatoksia ja jattaisivat virkamiehet toiminnallaan niité toteut-
tamaan. — On mielenkiintoista havaita, etta kun paatoksenteko on
1960-luvun loppupuolelta lahtien tunkeutunut suomalaiseenkin késit-
teistdon julkisessa hallinnossa, monet puhuvat »paatoksentekijoista»
tarkoittaen niilla poliitikkoja; juuri tata vastaan Simon esitti kritiikkia.

Hallinto on jatkuvaa paattamista, itse asiassa hierarkkisesti jarjes-
tetty paatoksentekojarjestelma.'® Simonin kasityksen mukaan poliitik-
kojen tulisi mahdollisuuksien mukaan suorittaa ainakin tarkeimmat ar-
vostusta koskevat paatokset, mutta han huomasi taman pyrkimyksen
vaikeuden korostaessaan, miten vaikeaa on erottaa toisistaan tosiasioi-
ta ja arvostuksia.

3. Hallinnon toiminnalliset prosessit hallintosysteemissa. Termeja
»systeemi» tai »jarjestelméa» kaytetain yleiskielessa. Niille on kuitenkin
vihitellen vakiintumassa erityinen merkitys eradéna tapana nahda ja
ymmartaa monimutkaisia jarjestelmia kuten esimerkiksi yhteiskuntaa,
organisaatioita, oikeudellista toimintaa tai hallintokoneistoa. Systeemi-
ajattelun kuvauksia ja selityksia on jo runsaasti, onhan tata ajattefuta-
paa sovellettu monilla tieteenaloilla. Se alkaa olla siksi yleisesti tunnet-
tu, etten kay sitd yksityiskohtaisesti selvittamaan, vaan rajoitun vain
joihinkin paapiirteisiin.

Systeemi on joukko esineita tai asioita, jotka muodostavat yksi- tai
moniaineisen kokonaisuuden: rahajirjestelma, hermojarjestelma, hal-
lintojarjestelma tai tuomioistuinjarjestelma.'® Systeemi koostuu esinei-
den tai asioiden seka niiden ominaisuuksien valisistd suhteista taikka —
toisin sanoen — alkioista eli elementeistd seka niiden valisista relaati-
oista. Systeemin elementteja sitovat toisiinsa toiminta ja/tai rakenne.
Avoimella systeemilla on systeemiympdristd eli jotain systeemin ulko-
puolisia esineita tai asioita joihin se vaikuttaa tai jotka siihen vaikutta-
vat. Suljetun systeemin kokonaisuuteen ei vaikuta mikaan ulkopuolinen

18 Ks. Simon m.t. s. 8s.

19 Ks. esim. Richard A. Johnson & Fremont E. Kast & James E. Rosenzweig, The
Theory and Management of Systems. Second edition. New York 1967 s. 3 s.

Sovellutuksista ks. esim. Leo Ahlstedt & liro Jahnukainen & Juha Vartola, Organisaa-
tio ohjausjarjestelmana julkisessa hallinnossa. Tapiola 1974, | luku; R. G. S. Brown, The
Administrative Process in Britain. London 1971; Karl W. Deutsch, Politik och styrelse.
Lund 1972. Systeemianalyysista ks. esim. Helmut Krauch (Hrsgb.), Systemanalyse in
Regierung und Verwaltung. Freiburg im Breisgau 1972,
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tekija eikd se vaikuta ulospain. Yhteiskuntaelamasséa toimii oikeastaan
vain avoimia systeemeja.

Allardt & Littunen kuvaavat systeemid seuraavasti.?® Kyseessd on
tietyssa ymparistdssa toimiva jarjestelma, jonka eri osien valillad vallitsee
tiettyja sdanndnmukaisia suhteita. Ymparistén vaikutus jarjestelméaan
ilmenee vaikutteina, joita sanotaan syotteiksi tai panoksiksi (input).
Nédiden ansiosta jarjestelma vaikuttaa ymparistoon tuotteiden tai tuo-
toksen (output) kautta. Syétteiden ja tuotteiden vililla vallitsee kytken-
toja, jotka maardavat systeemin toiminnan ja tilan. Tarked kytkennan
muoto on negatiivinen takaisinkytkenta eli palaute tai palauma (feed-
back), jonka avulla jokin muutosta aiheuttava sybte pysyy valvottuna,
koska tuote vaikuttaa takaisin syotteeseen. Jos sy6tot ja tuotot ovat
samoja tietyn ajanjakson kuluessa, jarjestelma on tasapainossa.

Laakso maarittelee systeemin seuraavasti:2! » Systeemi on tarkaste-
lukuimasta riippuva jonkin toiminnallisen kokonaisuuden yksinkertais-
tettu kasitteellinen kuvaus.»

Systeemiajattelussa on tdrked tehtavd »mustan laatikon» (black
box) kasitteelld. Se on systeemin elementti, alkio, jonka sisdinen
toiminta jatetddn tarkastelematta. Tata kasitetta kayttaméalla on mahdol-
lista yhdistdd kokonaissysteemi osasysteemeistd tarvitsematta olla
tarkoin perilld kunkin osasysteemin toiminnasta.

Systeemi saadaan kasitteellisesti selvitetyksi, kun paastaan perille
sen laajuudesta ja osasysteemeistd. Systeemin laajuus on vaikea
ongelma. Ensi alkuun néyttda olevan suunnaton méara toisiinsa jossain
suhteessa olevia tekij6itd, joista jotkut ovat merkityksellisid, jotkut
toiset taas eivat sitd ole. Esimerkiksi liikennesysteemin analyysiin
kuuluvia tekijoita ovat vaestdon kasvu, eri liikkennemuotojen onnetto-
muustiheys, liikenteen tukkeutuminen paaliikennevéylilld, rautateiden
taloudelliset vaikeudet ja rappeutuva kalusto, uuden teknologian tuot-
teiden kuten ylisuurien matkustajakoneiden tulo markkinoille, eri ener-
gialahteiden kustannukset ja monet muut seikat. Systeemid hahmotel-
taessa joudutaan merkityksettomat tai toisarvoiset tekijat sivuuttamaan,
vain keskeiset suhteet ja ongelmat ovat kasittelyn arvoisia. Se, mihin
systeemiin toiminta ei asiallisesti valittomasti vaikuta, voidaan jattaa
systeemin ulkopuolelle systeemiymparistéon. Téllaiseen valikointiin
hallinto-oikeuden tutkija on tottunut.

20 Erik Allardt & Yrj6 Littunen, Sosiologia. 4. uudistettu laitos. Porvoo 1972. s. 75.
21 Seppo Laakso, Systeemimalli oikeudellisen ratkaisu- ja tutkintatoiminnan kuvaa-
jana. Lakimies 1973 s. 664.
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Eraani esimerkkina systeemista esitan Mitchell & Mitchellin kaavion:
poliittisesta systeemista.22

Kauko Sipponen

Resurssit

Vaatimukset

Tukeminen

Hallitus Kansalaiset

Tulot ja status

Valvonta

Julkiset palvelukset

Niin sanottu yleinen systeemiteoria pyrkii kehittdmaan jarjestelmal-
lista ja teoreettista viitekehysta empiirisen maailman yleisten suhteiden
kuvaamiseksi.?® Pyrkimykseni on kehitella malleja, jotka sopivat erilai-
siin systeemeihin: biologisiin, yhteiskunnallisiin jne. Organisaatioita
koskevien mallien esikuvia on haettu esimerkeiksi organismeista kuten -
ihmisruumiista, jolloin aivot vastaavat ylintd johtoa, hermosto tiedotus-
vaylia jne.; koneista, joissa tydntekijat ovat tuotannon tekijoita koneen
rattaina; sekd myods systeemistd. Systeemiajattelun tavoitteena on
helpottaa monimutkaisten toiminnallisten jéarjestelmien ymmartamista
seka johtamista ja paatoksentekoa systeemissa.

Organisaation sisalla on monia toiminnallisia osasysteemeja, joista
perille paddsemiseen systeemiajattelu on vaikuttanut mydnteisesti. Or-
ganisaatiotutkimus ldhtee nykyaan siitd, ettd organisaatiossa ovat ]
ainakin seuraavat organisaation johtamiseen vaikuttavat toiminnalliset
jarjesteimat: 232

22 Ks. Joyce Mitchell & William C. Mitchell, Political Analysis & Public Policy.
Chicago 1969 s. 14.

23 Ks. Johnson & Kast & Rosenzweig, m.t. s. 6 ss.; Wiio, m.t. s. 26 ss.

238 Kg. esim. Dick Ramstrém, Administrativa processer. 2. upplaga. Stockholm 1966.

~
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Mita hallinnolla tarkoitetaan

~ tavoitejarjestelma,

— ohjausjarjestelma,

— paatoksentekojarjestelma,

— informaatiojarjestelma,

— kommunikaatiojarjestelma, seka
— valvontajarjestelma.

Organisaation toiminta-ajatus on organisaation perustehtava, yleis-
luontoinen organisaation pyrkimyksia tarkoittava késite. Valtion toimin-
ta-ajatukseen kuuluu ensi sijassa kansalaisten tarpeiden tyydyttaminen.

Paamaarien asettaminen on toiminta-ajatuksen muuntamista opera-
tionaaliseen muotoon. Paamaarat ovat kriteereja eri toimintavaihtoeh-
tojen vélisessa vertailussa. Valtion pdamaéaria voivat olla tietyn taloudel-
lisen kasvuvauhdin yllapitaminen, vakavaraisuuden ja maksukykyisyy-
den sailyttaminen tai kansalalsten jatkuvan ja turvatun toimeentulon
takaaminen.

Tavoite on vuorostaan véline paamaarain padsemiseksi. Jos edel-
leen pysytdan tarpeiden tyydyttdmisen kategoriassa, niin tavoitteita
voivat olla esimerkiksi sosiaaliavustukset, asuntolainat, progressiivinen
verotus ja monet muut keinot.

Kullakin tavoitekasitteiden ryhmalia on tietty aikavali, ja niistd
huolehtiminen on jaettu hallintokoneiston eri tasoille.24

Organisaation johdon tehtdavana on toiminnan ohjaaminen henkilds-
t6a ja voimavaroja koskevien paatosten avulla silla tavalla, etta organi-
saation toiminnalliset paamaaréat saavutetaan. Ohjaus on siis kaikki-
naista organisaation virallisten vaikutuskanavien kautta tapahtuvaa
toimintaa, jolla pyritddn vaikuttamaan toimintaprosessiin valittémasti
tai valillisesti yksilon, ryhman tai yksikdn kautta, jotta asetetut tavoitteet
saavutetaan.2® Ohjausimpulssi on se herite, jonka ohjaava yksikko
ldhettdd ohjattavalle toivotun kayttaytymisen aikaansaamiseksi. Ohjaus-
jarjestelma koostuu ohjaavista ja ohjattavista yksikodistd ja niiden paa-
toksenteosta seka yksikkdjen valisistd ohjausimpulsseista.

24 Tavoitekasitteisiin on erikoistunut Eero Pitkdnen, Tuotostavoitteiden operatio-
naalisuus julkisessa hallinnossa. Helsinki 1969, toinen luku. Hianen esittimainsa kasit-
teistdod seurataan maassamme yleisesti, ks. esim. Ahlstedt & Jahnukainen & Vartola, m.t. s.
3135, jossa tavoitekasitteiden hierarkiaa kehitetdan edelleen. Vrt. myés R. Gottner & P.
Fischer, Was soll — was kann Profnostik? Leipzig & Jena & Berlin 1973 s. 63 ss.

26 Ahistedt & Jahnukainen & Vartola, m.t. s. 15— 17 puhuvat myds epévirallisesta
ohjausrakenteesta. Kun tdma voi sulkea sisddnsd mita erilaisimmat vaikutuskeinot, on
mielesténi kasitteen kayttokelpoisuuden takia erotettava toisistaan ohjaaminen ja vaikut-
taminen. Ohjauksesta ks. Lennart Lundquist, Férvaltningen i det politiska systement.
Tredje tryckningen. Lund 1973 s. 24: »Med styrning avses beslutsfattarens medvetna
forsok att paverka tillampningen av sina besiut.»
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Edella luetellut toiminnalliset jarjestelmat ovat ohjauksen kannalta
ymmarrettavissa kokonaisohjaukseksi. Téllaisia ovat siis

— tavoitejérjestelma eli se menettely, jossa paamaarat ja tavoitteet
asetetaan,

- péétbksenteko]ér}estelmé eli paatoksen valmistelu-, ratkaisu-,
‘toteuttamis- ja arviointivaiheet.

— informaatio- ja kommunikaatiojarjestelmat, joiden tehtavana on
tietojen keraaminen, tuottaminen, rekisterdiminen, késittely ja valitta-
minen organisaation sisilld sekd organisaation ja ympariston valilla,
seka

— valvontajarjestelma.

Kauko Sipponen

Valtion virkakoneistossa on vanhastaan toteutettu niin sanottua
hierarkkista ohjausjarjestelmaa. Se perustuu esimies — kaskynalainen
suhteeseen. Esimies on odottanut kiaskyjen ja tietojen kulkevan lahinna
ainoastaan esimiehelti alaiselle. Ne ohjausvélineet, joita tavallisimmin
kaytetaan, ovat tdméan hierarkkisen perinteen mukaisia:2é

— eri asteiset sdannoét ja normit kuten lait, asetukset, ohjesdannot
jne.,

— tulo- ja menoarvio,

— nimityspolitiikka, seka

— suora ohjaus, missa kaskyt annetaan henkilékohtaisesti ja tavalli-
sesti suullisesti.

Organisaation toimintaa koskevat paatokset, ratkaisut, tehdaan
paatdksentekoprosessissa. Sita ei voida tarkastella irrallisena informaa-
tiosta, mita paatdsten tekeminen rationaalisella tavalla valttamattomasti
edellyttda, eikd mydskidan kommunikaatiosta, jonka tulisi valittaa in-
formaatiota mahdollisimman hairiytymattomasti paatoksentekijan kay-
tettavaksi.2?

Hallintokoneisto ei siis toimi irrallisena, vaan se kuuluu elimellisesti
laajempiin systeemeihin kuten valtiokoneistoon ja yhteiskuntaan. Koko
valtion virkakoneiston tehtavana on yhteiskuntapoliittisten padmaarien
ja tavoitteiden toteuttaminen. »Se on néin ollen yhteiskunta- ja puolue-
politilkan véline, jonka ylin johto ja valvonta kuuluu edustuselimissa
toimiville poliittisten puolueiden edustajille».?®

26 Tastd on esitys esim. teoksessa B. Molin & L. Mansson & L. Strémberg, Offentlig
forvaltning. Stockholm 1970.

27 Paatoksenteosta ks. esim. O'Shaugnessy, Inquiry and Decision. London 1972; L.
A. Welsch & R. M. Cyert, Management Decision Making. Hammondsworth 1970.

28 Sipponen, m.t. s. 47.
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Blegen & Nylehn esittavit systeemiajattelun perusteella mielestani
varsin kdyttokelpoisen mallin organisaation ymmaértamiseksi.?® Tassa
mallissa, jossa toimintaprosessit ovat vain yksi osa, ovat seuraavat osat:

— Prosessit, jotka ovat teknologisia, hallinnollisia ja sosiaalisia.
Naita prosesseja ovat juuri edella mainitut tavoitteenasettamisprosessi,
paatdksentekoprosessi ja kommunikaatioprosessi.

— Suhteellisen pysyva rakenne, jossa prosessit tapahtuvat ja jonka
ne myds muodostavat. Pysyvin rakenne-elementti on muodollinen
organisaatio; jatkuvasti uusiutuvista toiminnoista ja teknologiasta syn-
tyy toiminnallinen rakenne.

— Funktiot, Prosessit auttavat toteuttamaan organisaatiossa hyvak-
syttyja arvoja toteuttamalla organisaation funktioita, joita ovat energian
muuntaminen, yhteyksien aikaansaaminen, yllapitdminen, sopeutumi-
nen ja koordinointi. .

Systeemiajattelun seuraaminen pitemmalle johtaisi lakimiehelle
oudoille ja mielenkiintoisilie urille, eika siihen ole tadssd mahdollisuutta.
Vertailun vuoksi sijoitan kuitenkin rinnakkain kahden suunnilleen sa-
moihin aikoihin ja samassa maassa julkaistun hallintoa késittelevan
kirjan sisallysluettelot. Toinen kirjoista (Strémberg) on hallinto-oikeu-
dellinen, toinen (Lundquist)3° systeemiteoreettinen.

Strémberg Lundquist
1. Johdanto 1. Hallinnon asema poliittisessa
Hallinto-oikeudelliset subjek- jarjestelmassa
tit 2. Paatoksentekijain ja hallinnon
3. Valtion hallinto-organisaatio suhde: Ohjaus ja painostus
4. Hallinnon henkildkunta 3. Sisdinen hallinto: Organisaa-
5. Hallintopaatdsten sisalté ja tio
oikeusvaikutukset 4. Sisdinen hallinto: Prosessit
6. Hallintomenettely 5. Sisdinen hallinto: Henkil6-
7. Taytantédénpanokeinot kunta '
8. Oikeusvarmuuden ja tehok- 6. Paatdksentekijain ja hallinnon
kuuden takeet hallinnossa suhde: Valvonta
9. Valitusmenettely 7. Hallinnon suhteet vaatimusten
10. Erityiset muutoksenhakukei- esittajiin ja yhteiskunnan jase-
not sekd armahdus ja eriva- niin
paus

29 Ks. Blegen & Nylehn, m.t. kolmas luku.
30 Teoksien nimet ovat alaviitteissa 6 ja 25.
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Kauko Sipponen

11. Toimivallan jako tuomiois-
tuinten ja hallintoviranomais-
ten valilla

12. Tuomioistuinten harjoittama
hallinnon valvonta

Liite. Valtion ja kuntien vahingon-
korvausvastuu

Systeemiajattelu on perusteiltaan suhteellisen yksinkertaista, ja
vaikka sen viahankaan pitemmalle menevat sovellutukset vaativat eri-
tyista peruskoulutusta, se on kuitenkin yleisesti kaytettavissa rakentei-
den ja toimintojen kuvaamistehtaviin. Sen avulla voitaisiin esimerkiksi
nykyistd selkeAmmin havaita, ettd hallintovirkamiehen ja tuomarin
toiminnassa ei ole kysymys yksilon tai ryhman suhteellisen vapaasta
toiminnasta tavoitteidensa toteuttamiseksi, vaan tydskentelystd muo-
dollisessa ja ainakin tavoitteellisesti kansanvaltaisessa organisaatiossa.
Systeemiajattelu jos mikaan johtaakin juuri tavoitteiden tarkasteluun.
Kansanvaltaisen jarjestelmamme nykyisessa kehitysvaiheessa on tama
mielestani merkittava ansio.

Systeemiajattelu antaisi oikeudellistenkin teimintojen tarkastelulle
uuden kasitteiston, uuden viitekehyksen, joka olisi suunnilleen sama
kuin organisaatiotutkimuksessa nykydan kaytetty. Kun moni entisista
1ahestymistavoista oikeustieteessa ei tunnu kaikin puolin tyydyttaval-
ta, tallainen viitekehys auttaisi uusien ldhestymistapojen I6ytamista.
Esimerkiksi kasitys valtion hallinnosta osana yhteiskunnan hallintoa ja
osana yhteiskuntasysteemid osoittaisi niitd yhteyksia yhteiskuntaan,
joita viime vuosina oikeudellisessa ajattelussa on haettu.

Kasitys organisaatiosta systeemind ja toimintaprosesseina sitoo
yhteen hallinnollisen toiminnan ja oikeudellisen ratkaisun perustana
olevat empiiriset tosiasiat seka toiminnoissa ja ratkaisuissa tapahtuvan
arvottamisen. Olemisen ja pitamisen erillisyys tahi yhteisyys on koko
vuosisadan vaivannut lakimiehid. Systeemeihin ja prosesseihin sisélty-
vat Sein ja Sollen, jotka eivdat Kelsenin mukaan koskaan tapaa toisiaan.
Kaikkein hedelmallisinta edella selostettu ajattelutapa ehka olisikin va-

pauttaessaan hallinnossa toimivan oikeudellisen ajattelun yksinvallasta -

ja antaessaan hanelle entistd paremman mahdollisuuden ja kasitteiston
havaita, nimetd ja ymmartaa hallintotoiminnan kokonaisuutta ja sen
osia. Paatoksenteko hallinnossa — samoin kuin tuomioistuimissakin —
esiintyisi vain osana paatoksentekoprosessia, jota kokonaisuudessaan
kasiteltaisiin samojen saantdjen mukaisesti, se ei olisi toimintaa sui
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generis kuten usein lakimiehen ajattelussa. Jo tilld hetkella on havait-
tavissa, ettéd hallinnon tarkastelu systeemini ja toiminnallisina proses-
seina voisi johtaa uudentyyppisiin késityksiin monista ilmidista, jotka
ovat vanhastaan olleet oikeudelliselle ajattelulle ongelmallisia: tarkoi-
tuksenmukaisuusharkinnasta, lainkaytén ja hallinnon erosta tai valilli-
sesta valtionhallinnosta. Ehkapa siita olisi ollut apua myds Palmstrémil-
le, jonka yli runoilija Morgenstiernen mukaan ajoi kadunkulmassa
kuorma-auto.3' Palmstrém tutki taman jélkeen kotonaan lakikirjaa ja
havaitsi, ettd autoilija ei olisi saanut lain mukaan ajaa niin kuin oli
ajanut. Tasta Palmstrém teki johtopaatdksen:

Und er kommt zu dem Ergebnis: '

»Nur ein Traum was das Erlebnis,

Weil», so schliesst er messerscharf,

»nicht sein kann, was nicht sein darf».

4. Tuotoshallinto ja ohjaava hallinto. Edella selostetut ajatuskulut
antavat pohjaa hallinnon késitteen maarittelylle, jota ilman organisaa-
tio-opissa on vaikea tulla toimeen.

Hallintoviranomaiset pyrkivat edistiméain valtion tavoitteita suorit-
tamalla oikeusjarjestyksen puitteissa mita erilaisimpia tehtavia — teke-
maélla paatoksia, suorittamalla palveluksia, tuottamalla erilaisia tava-
roita ja hyddykkeitd. Kaikki tdm& on niin sanottua suorittavaa eli
tuotoshallintoa: veturin kuljettaminen, oppitunnin pitdminen, kadun
paallystdminen, veron vahvistaminen, toimiluvan antaminen.

Joidenkin virkamiesten ja viranomaisten erityisena tehtavana on vai-
kuttaa suunnitelmallisesti valtion hallintokoneistoon silli tavalla, etti
hallintokoneiston toiminnalle tavoitteiden toteuttamiseksi saadaan hyvat
edellytykset. Kysymyksessa on niin sanottu ohjaava hallinto, mita toteu-
tetaan tekemalla suunnitelmia, valmistelemalla tulo- ja menoarvio, vah-
vistamalla ohje- ja johtosdantojd, nimittamalla henkildkuntaa, valvomal-
la sen tyoskentelyd, antamalla henkildkohtaisesti opastusta ja madardyk-
sid jne. Hallintoon kuuluvat seké tuotoshallinto ettd ohjaava hallinto.

Antti Talkkari on hakuteosten ja tieteellisen kirjallisuuden avulla
pyrkinyt selvittdmaan, mité hallinnolla yleisesti seké erityisesti oikeudel-
liselta ja yrityshallinnon kannalta tarkoitetaan.32 Hian nikee organisaa-
tion tehtavat kaksijakoisina juuri edella esitetyin tavoin:

31 Ks. Christian Morgenstiern, Alle Galgenlieder. Wiesbaden 1947 s. 165 »Die
unmdgliche Tatsache».

32 Ks. Antti Talkkari, Hallinto-kasitteen analysointia. Valtionhallinnon R-muistio
8/1972 s. 20 ss.
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1. organisaation perustehtavaa valittomaésti toteuttavat tehtavat, seka
2. hallintotehtéavat.
Han esittaa seuraavan kaavion:

r Organisaation toiminta-ajatus eli perustehtava Jl’v

¥

Tehtaviat organisaatiossa

Tehtavien to-
teuttamisesta
syntyvét suorit-
teet

Hallintotehtavét Organisaation perus-
| 5 tehtavaa valittomasti
toteuttavat tehtavat

Hallintotehtavat voidaan siis kédsittda niiden ohjaustoimenpiteiden
muodostamaksi kokonaisuudeksi, jotka ovat tarpeen perustehtdvaa
toteuttavien suoritteiden aikaansaamiseksi. Tama kaksinaisuus heijas-
tuu myds organisaation sisdisessa tyénjaossa.

Vallanjako-opin mukainen hallinto siséltéaa edella selostetun mukai-
sesti kahdenlaisia elementteja: tuotoshallintoa, jonka kohteena ovat
yhteiskunnan tarpeet ja niiden tyydyttdminen, seka ohjaavaa hallintoa,
jonka kohteena on tuotoshallinto ja sen suorittaminen tarkoituksenmu-
kaisella tavalla.

Edella esitetty kasitys tuotoshallinnosta ja ohjaavasta hallinnosta,
jota on kehitelty nimenomaan yrityshallinnossa, on nak6jaan varsin
nopeasti omaksuttu myés julkisen hallinnon puolella. En ainakaan talla
erda nie estettd sen kayttamiselle julkishallinnossakin. Kuitenkin on
otettava huomioon valtionhallinnon hierarkkisuus, minkéd takia se
toiminta, mika organisaatioymparistosta nayttaa ohjaavalta hallinnolta,
voi yksikdn sisélla jakaantua ohjaavaan hallintoon ja tuotoshallintoon.
Lihinna kisitteellista sekaannusta aiheuttaa ohjaava hallinto ohjaa-
vassa hallintoyksikossa itsessaan (administration i forvaltning). Tasta
tapauksesta ilmenee, ettd suomenkielinen hallinnollinen sanasto ei ole
viela riittavasti eriytynyt.

Onhjaava hallinto on lahelld hallinnollista johtamista (management).
Kalevi Piha kirjoittaa, ettd hallintotehtéavien suorittaminen kuuluu tie-
tyille ryhman jasenille, nimittdin organisaation eri tasoilla ja eri kais-
toilla toimiville johtajille.3? Ohjaavaan hallintoon siséltyvdt ne toiminnat,

33 Ks. Kalevi Piha, Hallinto. Yhteiskuntatieteiden kasikirja |. Keuruu 1963 s.
129—131. Vrt. myoés Matti Halmekoski, Nakokohtia yhteiskuntapolitiikan suunnitteluor-
ganisaation rakenteesta (Valtakunnansuunnittelutoimiston julkaisusarja B 15). Helsinki
1973 s. 14.
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Mitéd hallinnolla tarkoitetaan

jotka kuuluvat johtamiseen (management) kuten suunnittelu, organi-
sointi, henkildstépolitiikka, koordinointi ja valvonta.

Useimmat valtion hallintokoneistossa toimivista virkamiehista ovat
saaneet ammatillisen peruskoulutuksen tuotoshallinnon tehtaviin,
mutta monet heistd joutuvat virka-asemassaan suorittamaan myoés
ohjaavaan hallintoon kuuluvia tehtévia.3* Tallaisia henkildita ovat esi-
merkiksi sairaalan hallinnollisesta johtamisesta vastaava laakari taikka
tiedekunnan hallinnollisesta johdosta vastaava professori. Nailla aloilla
koulutus ammattiin eli tuotoshallintoon alkaa yh&d useammin johtaa
asianomaisen aikanaan myos ohjaavan hallinnon tehtaviin julkisessa
organisaatiossa. Tallainen henkild viihtyy usein heikosti ohjaavassa
hallinnossa, han toivoo paasevansa takaisin »varsinaiseen» tehtavaan-
sd, tuotoshallintoon. Hallinnon kokonaiskasitteen jakaminen tuotoshal-
lintoon ja ohjaavaan hallintoon ehké voisi selkiyttaa hallinnossa toimi-
vien ja erilaisen peruskoulutuksen saaneiden virkamiesten asemaa.
Heidan olisi helpompi havaita, ettd valtion hallintokoneistossa tyosken-
televien jokapdivainen kanssakdyminen asiakkaiden kanssa yhta hyvin
kuin téllaisen toiminnan johtaminenkin ovat hallintoa, ja ettd kumpaan-
kin toimintaan olisi soveltuvin osin sovitettava hallinnollista paatéksen-
tekoa varten kehitettyja yleisia hallintoperiaatteita.

34 Asiasta kirjoittaa esim. Amitai Etzioni, Modern Organisations. Englewood Cliffs
1964 s. 75 ss. :
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