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Outi Suviranta

Julkinen hallinto valmistelu- ja
kehittamistehtavissa ja perustuslaki

Aluksi

Julkisesta hallinnosta puhuttaessa tarkoitetaan usein valtiollisia ja kunnallisia viranomaisia ja
niiden toimintaa. “Julkinen hallinto” muodostuu valtion ja kunnan viranomaisista, jotka huo-
lehtivat “julkisesta hallinnosta”. Julkinen hallinto voidaan siten ymmairtdd niin organisatorise-
na kuin aineellisenakin késitteend." Julkisen hallinnon tehtavistd puhuttaessa ajatellaan yleensa
julkisen hallinnon roolia osana toimeenpano- tai taytintoonpanovaltaa. Julkinen hallinto, val-
tion ja kuntien viranomaiset, panevat lainsdddantod, talousarviota, tulosohjausta ja mahdollis-
ta muuta oikeudellista ja hallinnollista ohjausta tdytant6on esimerkiksi tekemalld hallintopaa-
toksid ja jarjestamalla erilaisia julkisia palveluja niin tietyille palvelun tarvitsijoille kuin yleises-
tikin kaytettavaksi.

Julkisen hallinnon viranomaisilla on muitakin rooleja kuin taytintéonpanotehtavistd huo-
lehtiminen. Valtion keskushallintoviranomaiset ovat perinteisesti huolehtineet esimerkiksi
lainsddddnnon ja valtion talousarvion valmistelusta. Julkisen hallinnon toiminnallinen kehitys
viime vuosikymmeniné on lisinnyt my6s muiden viranomaisten erilaisia suunnittelu-, valmis-
telu- ja kehittamistehtdvid. Hallinnossa valmistellaan ja tehdddn esimerkiksi erilaisia maan-
kayttoon ja ympéristonsuojeluun sekd alueiden kehittdmiseen liittyvid suunnitelmia seké val-
mistellaan rakennerahastohankkeita.

Tama kirjoitus kisittelee julkista hallintoa mairittdvien Suomen perustuslain (731/1999)
erdiden sdannosten soveltuvuutta tilanteissa, joissa julkisen hallinnon rooli ja tehtavit eivit lii-
ty hallinnolle tyypilliseen tdytantdonpanovallan kiyttoon, vaan kysymys on tulevaisuuteen
suuntaavasta suunnittelusta, valmistelusta ja kehittdmistoiminnasta.

Lahestyn ongelmavyyhtid kahden esimerkin avulla. Ensimmadisessd esimerkissd on kysymys
hallintoviranomaisten eri roolien ja tehtdvien merkityksesta sovellettaessa perustuslain 122 §:n
sadnnostd kielellisten olojen vaikutuksesta hallinnollisia jaotuksia koskevaan pditoksente-

koon. Konkreettisena esimerkkind on Keski-Pohjanmaan asema hallinnollisissa jaotuksissa

! Julkisesta hallinnosta organisatorisena ja aineellisena kasitteena ks. esim. Seppo Laakso — Veijo Tarukannel - Outi
Suviranta: Yleishallinto-oikeus. Tampereen yliopisto, Oikeustieteiden laitos 2006, s. 17. Vastaavalla tavalla julkisen
vallan kisitettd kiytetddn niin toiminta- kuin subjektikdsitteend, ks. esim. Kaarlo Tuori: Julkisesta yksityiseen: rajoi-
tuksia ja edellytyksid, s. 300. Oikeustiede-Jurisprudentia XXX1:1998, s. 295-353.
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kesdlld 2009 meneillddn olevassa aluehallintouudistuksessa. Toinen esimerkki on yleisluontei-
sempi. Perustuslain 124 §:ssd asetetaan rajoituksia antaa julkisia hallintotehtdvia muille kuin
viranomaisille. Pykala tulee tyypillisesti sovellettavaksi arvioitaessa mahdollisuuksia antaa yk-
sityisten hoidettavaksi hallinnon téytintdonpanotehtdvia. Tarkastelen erilaisten valmistelu-,
suunnittelu- ja kehittamistehtdvien asemaa pykaldssé tarkoitettuina julkisina hallintotehtavi-
né. Lopuksi kokoan vield yhteen kirjoituksen keskeiset havainnot ja vertaan hallinnon roolia
valmistelu- ja kehittdmistehtévissd sen rooliin tdytintdonpanotehtivissd hallinnon ulko-oh-
jautuvuuden ja itseohjautuvuuden kannalta. Itseohjautuvuuden lisddntyminen johtaa yhtaalta
tarpeeseen kiinnittda erityistd huomiota hallinnon legitimiteettiin sekd vaikutus- ja osallistu-
mismahdollisuuksien varmistamiseen tehtdvien hoidossa. Toisaalta itseohjautuvuus korostaa
tarvetta varmistaa, ettd toiminta on laadukasta ja luotettavaa, oikeusturvavaatimukset ja hyvin

hallinnon takeet tayttavaa.

Ensimmadinen esimerkki: kielellisten olojen ja hallinnon roolien
merkitys hallinnollisista jaotuksista padtettdessd

Perustuslain 11 luku koskee hallinnon jarjestimista ja itsehallintoa. Luvussa sdddetdan julkisen
hallinnon organisatorisesta rakenteesta. Luvusta kéyvit ensinnédkin pédpiirteittdin ilmi julki-
sen hallinnon toimijat Suomessa. Julkisen hallinnon keskeisid toimijoita ovat valtion ja kun-
tien viranomaiset. My0s yksityisille voidaan rajoitetusti antaa hallintotehtévid perustuslain
124 §:n mukaisesti. Keskeisten toimijoiden osoittamisen ohella luvussa sdadetdén siitd, miten
julkisen hallinnon tarkemmasta rakenteesta tulee sditdd. Luvussa sdddetddn siitd, miltd osin
organisaatiosta tulee sdatda lailla ja miltd osin siitd voidaan sditaa asetuksella. Ndiden organi-
saatiovallan jakoa osoittavien sddnnosten ohella luvussa on sddnnoksid, joilla asetetaan sisdl-
16llisid reunaehtoja lailla tai alemmilla sddddstasoilla tapahtuvalle julkisen hallinnon organi-
saation rakentamiselle. Tédssd yhteydessé kiinnostava perustuslain 122 §:n 1 momentin sddn-
nos kuuluu viimeksi mainittuihin sddnnoksiin. Sdannokselld madritetdan hallinnon alue-
jaotusta koskevalle padtoksenteolle asetettavia siséllollisia vaatimuksia.

Perustuslain 122 §:n 1 momentin mukaan hallintoa jérjestettdessi tulee pyrkid yhteensopi-
viin aluejaotuksiin, joissa turvataan suomen- ja ruotsinkielisen vieston mahdollisuudet saada
palveluja omalla kielelldan samanlaisten perusteiden mukaan. Perustuslain sddtdmiseen johta-
neesta hallituksen esityksestd kdy ilmi, ettd uuden perustuslain sddtimisen myotd luovuttiin
hallitusmuodossa aikaisemmin asetetusta pyrkimyksesta yksikielisiin hallintoalueisiin. Halli-
tuksen esityksen perusteluissa korostettiin sen sijaan sité, ettd perustuslain 17 §:ssd vahvistetut
kielelliset perusoikeudet otetaan huomioon hallintoa jirjestettdessé ja ettd suomen- ja ruotsin-
kielisen vdeston mahdollisuudet saada palveluja omalla kielelldan turvataan. Kielellisen yh-
denvertaisuuden vaatimusta haluttiin 122 §:ssd korostaa saidannoksen vaatimuksella, jonka mu-

kaan kieliryhmien mahdollisuus saada palveluja tulee turvata samanlaisten perusteiden mu-
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kaan. Téssd yhteydessa viitattiin vield erikseen perustuslain 17 § 2 momentin sadnndkseen.??

Perusoikeusuudistusta koskeneessa hallituksen esityksessd perustuslain nykyisen 17 §:n 2
momentin sddnndksen todettiin edellyttdvan paitsi suomen ja ruotsin kielen muodollisesti yh-
denvertaista kohtelua, myds suomen- ja ruotsinkielisen vdeston tosiasiallisen tasa-arvon tur-
vaamista. Lisdksi sadnnokselld todettiin olevan merkitystéd "esimerkiksi yhteiskunnallisten pal-
velujen sekd koulu- ja muiden sivistysolojen ja omakielisen tiedonvilityksen jarjestamisessd”*

Perustuslakivaliokunta kiinnitti perustuslain valmisteluun liittyvédssd mietinndssdan huo-
miota kielellisten seikkojen vaikutukseen hallinnollisia jaotuksia koskevaan paitoksentekoon.
Valiokunta otti esille hallituksen esityksen perustelujen maininnan, jonka mukaan pyrkimys
yhteensopiviin aluejaotuksiin merkitsee vaatimusta valttdd monia erilaisia aluejaotuksia val-
tion alue- ja paikallishallintoa jérjestettdessd. Valiokunta painotti, ettd kielelliset olosuhteet
voivat merKkiti sellaisia erityisid syitd, joiden vuoksi voidaan poiketa sindnsd yhteensopivista
aluejaotuksista.”

Hallinnon aluejaotuksista péadtettdessd on siten ensinnékin pyrittdvd yhteensopiviin alue-
jaotuksiin. Tama tarkoittaa edelld esitetyn mukaisesti pyrkimystd valttdd toisistaan poikkeavia
aluejaotuksia. Kielelliset olosuhteet voivat kuitenkin olla hyvéksyttava syy poiketa yhteensopi-
vasta aluejaotuksesta. Toinen aluejaotuksia maarittdva sisillollinen vaatimus liittyy suoraan
kielellisiin oloihin: on erityisesti kiinnitettdva huomiota kieliryhmien mahdollisuuteen saada
palveluja omalla kielelldan.

Hallinnon aluejaotuksia koskevan perustuslain sdéannoksen taustalla voidaan nahda ajatus
julkisesta hallinnosta ennen muuta julkisia palveluja tuottavana ja yksityisten tarpeista huoleh-
tivana tahona. Hallintoviranomaisten oletettuna roolina on huolehtia lainsddddnnon ja muun
ohjauksen tdytantoonpanosta alueellaan. Hallintoviranomaisten tehtévit ja roolit ovat kuiten-
kin nykyisin monimuotoisia eivitki rajaudu taytintoonpanotehtaviin. Tdmé nostaa esille ky-
symyksen hallintoviranomaisten muiden roolien ja tehtdvien merkityksestd aluejaotusta kos-
kevassa paatoksenteossa.

Eduskunnassa oli kesélld 2009 kisiteltdviana hallituksen esitys aluehallinnon uudistamista
koskevaksi lainsdadannoksi (HE 59/2009 vp). Esitysté voi hyvin kayttdd apuna hahmotettaessa
hallintoviranomaisten erilaisten kehittamis- ja suunnittelutehtavien yhteytta kieliryhmien ase-
maan hallinnossa seka hallinnollista jaotusta koskevien paatosten merkitysté kieliryhmille.

Aluehallinnon uudistamista koskeva hallituksen esitys merkitsee toteutuessaan aluehallin-
non perusteellista uudelleenorganisointia. Valtion aluehallinnon nykyisin muodostavat l4a-

ninhallitukset, tyo- ja elinkeinokeskukset, alueelliset ympéristokeskukset, ymparistolupaviras-

% Perustuslain 17 §:n 2 momentin ensimmaéisen virkkeen mukaan jokaisen oikeus kdyttad tuomioistuimessa ja muus-
sa viranomaisessa asiassaan omaa kieltddn, joko suomea tai ruotsia, sekd saada toimituskirjansa télld kielelld turva-
taan lailla. Toisen virkkeen mukaan julkisen vallan on huolehdittava maan suomen- ja ruotsinkielisen véeston sivis-
tyksellisistd ja yhteiskunnallisista tarpeista samanlaisten perusteiden mukaan.

* Hallituksen esitys Eduskunnalle uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi HE 1/1998 vp, s. 176-177. Kuten tunnettua
sdadoksen nimeke muuttui eduskuntakisittelyssd Suomen perustuslaiksi, ks. PeVM 10/1998 vp, s. 5.

* Hallituksen esitys Eduskunnalle perustuslakien perusoikeussddnnosten muuttamisesta HE 309/1993 vp, s. 65.

> PeVM 10/1998 vp, s. 35.
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tot, tiepiirit sekd tydsuojelupiirien tydsuojelutoimistot korvattaisiin kahdella alueellisella vi-
ranomaisella: aluehallintovirastoilla seki elinkeino-, litkenne- ja ymparistokeskuksilla.

Kolmantena alueellisena viranomaisena jatkaisivat maakunnan liitot, jotka toimivat kun-
tayhtymina ja joiden lakisadteiset tehtavat liittyvit ennen muuta aluekehitykseen ja maankéy-
ton suunnitteluun. Aluehallintouudistuksessa maakunnan liittojen edellytetddn muodostavan
yhteistoiminta-alueita maérattyjen tehtaviensd yhdessd hoitamista varten. Jokaisen maakun-
nan liiton tulee kuulua yhteen yhteistoiminta-alueeseen.

Hallinnollisia jaotuksia muodostettaessa elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskusten toimi-
alueet vastaisivat — aluejaotusten yhteensopivuutta koskevan tavoitteen mukaisesti — maakun-
nan liittojen yhteistoiminta-alueiden toimialueita. Valtion viranomaisten osalta alueellisista
jaotuksista sdddettdisiin valtioneuvoston asetuksella. Maakunnan liittojen yhteistoiminta-
alueiden muodostamisesta sopisivat yhteistoiminta-alueeseen kuuluvien maakunnan liittojen
jasenkunnat.

Aluehallintouudistuksen yhtena julkilausuttuna tavoitteena on selkiyttda aluehallinnon vi-
ranomaisten rooleja ja tyonjakoa. Téssd tarkoituksessa aluehallinnon tehtédvid luonnehditaan
hallituksen esityksessa yhtaalta alueellisiksi kehittamistehtaviksi ja toisaalta yhdenvertaisuus-
tehtdviksi. Alueellisiin kehittamistehtaviin kuuluu tdssé jaottelussa muun muassa siitd huoleh-
timinen, “ettd alueen omat kehittdmisedellytykset ja kehittdmistahto tulevat huomioon ote-
tuiksi valtakunnallisissa kehittamissuunnitelmissa ja kehittdmisresurssien jakamisessa” ja “ettd
kansalaisten ndkemykset oman alueensa kehittdmisestd kanavoidaan alueen kehittdmissuun-
nitteluun ja valtakunnalliseen kehittdmistyohon”. Alueellisissa kehittamistehtdvissa “alhaalta
ylospdin tapahtuvan vaikuttamisen osuus on vahva’.

Aluehallinnon yhdenvertaisuustehtdville on esityksen mukaan puolestaan ominaista siitd
huolehtiminen, “ettd lainsddadantod sovelletaan yhdenmukaisesti ja tasavertaisesti maan eri
osissa” ja “ettd lainsdadddnnon soveltamisessa otetaan huomioon alueiden erilaiset olosuhteet”
”Yhdenvertaisuustehtévit tapahtuvat enemman ylhaélta alaspéin tapahtuvan ohjauksen varas-
sa”®
Aluehallinnon eri viranomaisten roolien ja tehtdvien on tarkoitus maaraytya titd tehtava-
tyyppien ryhmittelya seuraillen. Aluehallintouudistuksen yhteni tavoitteena on koota alueelli-
set kehittamistehtévit yhteen valtion aluehallintoviranomaiseen ja “yhdenvertaisuutta tukevat
lainsdddédnndn toimeenpano-, ohjaus- ja valvontatehtévit alueilla toiseen viranomaiseen”” Eh-
dotettujen aluehallintovirastojen tehtdvissa painottuisivat timén mukaisesti yhdenvertaisuus-
tehtdvit ja ehdotettujen elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskusten tehtavissd — samoin kuin
maakunnan liittojen tehtavissikin — alueelliset kehittdmistehtavit. Jalkimmaisilld viranomai-
silla olisi siten tyypillisesti my6s muita vahvoja rooleja kuin rooli lainsddddnnén ja muun yl-
héaltd alaspdin tapahtuvan ohjauksen taytdntoonpanosta huolehtivina tahoina.

Hallituksen esityksestd kdy siten erittdin hyvin ilmi, ettd aluehallinnon viranomaisten teht-

¢ HE 59/2009 vp, s. 19.
7 HE 59/2009 vp, s. 20.
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vikenttd on moninainen ja etti erityisesti elinkeino-, liilkenne- ja ymparistokeskuksille ja maa-
kunnan liitoille kuuluu tehtévié, joille on ominaista pyrkimys kanavoida alueen omat néke-
mykset ja arviot niin viranomaisten omaan toimintaan kuin valtakunnallisiin - ja eurooppa-
laisiinkin — suunnittelu-, ohjaus- ja kehittdmisprosesseihin. Toiminnalle on ominaista pyrki-
mys alhaalta ylospéin tapahtuvaan vaikuttamiseen. Alueen oma “kehittdmistahto” esimerkiksi
kehittdimisresurssien suuntaamisessa kanavoituisi ndiden viranomaisten kautta tai muodostet-
taisiin ndissa viranomaisissa.

Yksi aluehallintouudistuksen laajaa kiinnostusta herattaneista kysymyksistd koskee hallin-
nollisten jaotusten toteuttamista Keski-Pohjanmaalla. Keski-Pohjanmaan maakuntaan kuuluu
suomenkielisid kuntia ja kaksikielisid kuntia, joissa ruotsinkielisten osuus on merkittiva. Hal-
linnolliset jaotukset on suunniteltu toteutettaviksi siten, ettd Keski-Pohjanmaan maakunnan
liitto kuuluisi samaan yhteistoiminta-alueeseen Pohjois-Pohjanmaan maakunnan liiton kans-
sa. Edelld todetun mukaisesti Keski-Pohjanmaa tulisi tall6in kuulumaan my6s saman elinkei-
no-, litkenne- ja ympiristokeskuksen toimialueeseen kuin Pohjois-Pohjanmaa. Keski-Pohjan-
maan kaksikieliset kunnat tulisivat ndin osaksi sellaisia hallinnollisia alueita, jotka muodostui-
sivat muuten yksikielisesti suomenkielisista kunnista. Toisena vaihtoehtona hallinnollisen jao-
tusten jdrjestdmisessd on ollut esilld Keski-Pohjanmaan kuuluminen samaan yhteistoiminta-
alueeseen vahvasti kaksikielisen Pohjanmaan kanssa.

Suunnitellun aluejaotuksen vastustajat ovat pitdneet aluejaotusta ongelmallisena niin perus-
tuslain 122 §:n 1 momentin edelld esilld olleen sdannoksen kuin kielellisid oikeuksia koskevan
perustuslain 17 §:nkin kannalta. Aluejaotuksen kannattajat ovat puolestaan tuoneet esille, ettd
Keski-Pohjanmaan ruotsinkielisen vdeston mahdollisuus saada hallinnon palveluja omalla
kielelldan voidaan turvata kayttdmalld hyvéksi ehdotetun lainsddddnnon tarjoamia erityisid
mahdollisuuksia hallinnon jérjestimisessd. Ehdotuksen mukaan aluehallintoviranomaisten
toimialueita voitaisiin muun muassa kielellisten oikeuksien toteutumisen edistdmiseksi laajen-
taa. Tdmén lisédksi olisi mahdollista perustaa erityisid kielivihemmistojen palveluyksikoitd,
jotka voisivat olla myds useamman viranomaisen yhteisid yksiko6itd.® Néin ruotsinkielisen
viestonosan palvelut voitaisiin tarvittaessa turvata naapuriviraston avustuksella tai yhteistoi-
minnassa vahvemmin kaksikielisen naapuriviraston kanssa.

Keski-Pohjanmaan kiistanalainen asema hallinnon aluejaotuksissa koskee maakunnan liit-
tojen yhteistoiminta-alueita ja elinkeino-, liilkenne- ja ymparistokeskusten toimialueita. Kysy-
mys on siten viranomaisista, joiden tehtéviin kuuluu merkittévissd maérin alueellisia kehitta-
mistehtdvid, joille on ominaista pyrkimys alhaalta ylospdin tapahtuvaan vaikuttamiseen. Kuten
edelld todettiin, my0s alueen oma “kehittamistahto” esimerkiksi kehittdmisresurssien jakami-
sessa voisi kanavoitua ndiden viranomaisten kautta tai muodostettaisiin ndissd viranomaisissa.
Kielivihemmiston kannalta térked “kehittamistahto” voi olla vaikeata saada kuuluviin tai se

voi jaddd muodostumatta viranomaisessa, jonka toimialueella kielivihemmisto jad vain hyvin

 Ks. ndista HE 59/2009 vp, s. 33-34. Perustuslakivaliokunta on antanut hallituksen esityksestd lausuntonsa
25.9.2009, PeVL 21/2009 vp.
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pieneksi, reuna-alueen ryhmaéksi, jonka palveluistakin mahdollisesti huolehtivat toisen alueen
viranomaiset taikka erityiset kielivahemmiston palveluyksikot.

Hallinnollisista jaotuksista pditettdessd on perustuslain 122 §:n mukaisesti kiinnitettdva
huomiota kieliryhmien mahdollisuuteen saada palveluja omalla kielelldan. Sdannoksen sana-
muoto kiinnittyy hallinnolle tyypillisiin taytdntdonpanotehtdviin, julkisten palvelujen jarjestd-
miseen. Kuten aluehallintouudistusta koskevasta hallituksen esityksestéikin kiy ilmi, aluehal-
linnon viranomaisten tehtévit ja roolit eivit kuitenkaan rajoitu tuon tyyppisiin taytantdonpa-
notehtdviin. Hallintoviranomaisten roolien ja tehtdvien moninaisuus tulisi ottaa huomioon
tulkittaessa perustuslain 122 §:std johtuvia vaatimuksia aluejaotukselle. Hallinnon taytdnt66n-
panotehtdvédn viittaavalle perustuslain sdéannoksen sanamuodolle ei tulkinnassa tulisi antaa
liian rajoittavaa, liiaksi hallinnolle perinteisesti tyypillisiin tdytantdonpanotehtéviin kytkeyty-
vad merkitystd. Hallintoa jdrjestettdessé tulee pyrkid aluejaotuksiin, joissa omalla kielelld saa-
tavien palvelujen ohella turvataan my6s kieliryhmien vaikutusmahdollisuudet ja niiden d4dnen

kuuluminen ja tahdon konkretisoituminen aluehallinnossa.

Toinen esimerkki: valmistelu- ja
kehittamistehtédvat julkisina hallintotehtavina?

Perustuslain 124 §:n ensimmadisen virkkeen mukaan julkinen hallintotehtévéd voidaan antaa
muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla, jos se on tarpeen tehtévin tarkoituksen-
mukaiseksi hoitamiseksi eikd vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan hallin-
non vaatimuksia. Pykéldn toisen virkkeen mukaan merkittdvad julkisen vallan kayttod sisaltd-
vid tehtdvid voidaan kuitenkin antaa vain viranomaiselle. Perustuslain sdatamiseen johtaneessa
hallituksen esityksessd sddnnoksen soveltamisalaa rajaavalla julkisen hallintotehtdvan kasit-
teelld todettiin tdssa yhteydessé viitattavan verraten laajaan hallinnollisten tehtévien kokonai-
suuteen, johon kuuluu esimerkiksi lakien toimeenpanoon seka yksityisten henkildiden ja yh-
teisdjen oikeuksia, velvollisuuksia ja etuja koskevaan péadtoksentekoon liittyvid tehtavid. Lain-
sdadanto- tai tuomiovallan kayttod ei perustelujen mukaan voitaisi pitdd sadnnoksessd tarkoi-
tettuna hallintotehtdvana.’

Perustuslain 124 §:ssd kiytetty julkisen hallintotehtdvén kasite liitetddn sddnnoksen perus-
teluissa ennen muuta hallinnon taytdntoonpanotehtéviin. Taytdntoonpanotehtavistikin seké
hallituksen esityksen perusteluissa ettd perustuslakivaliokunnan myéhemméssa laajassa kdy-
tanndssd padhuomion saavat tehtdvit, joilla vaikutetaan melko vilittomasti yksityisten oikeu-
delliseen asemaan tai tosiasiallisin toimin rajoittavasti puututaan yksityisten asemaan.' Paino-
piste on ymmarrettava ja luonnollinen, koska taytdntdonpanotehtdvit ovat julkisen hallinnon

keskeisimpid ja tyypillisimpid tehtdvid. Téaytantoonpanotehtéviin liittyy myds erityistd huo-

® HE 1/1998 vp, s. 179.
19 Ks. Marietta Keravuori-Rusanen: Yksityinen julkisen vallan kéyttdjana. Valtiosadntooikeudellinen tutkimus julki-
sen hallintotehtidvian antamisesta muulle kuin viranomaiselle. Edita, Helsinki 2008.
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miota edellyttavid yksityisten oikeussuojaa vilittomasti koskevia kysymyksid. Hallinnon yksi-
tyistamiskehitys, jolle 124 §:n sdannokselld asetetaan puitteita ja rajoituksia, on myos padosin
koskenut juuri tdytintdonpanotehtavia.

Perustuslain 124 §:n merkitys julkisen hallinnon muiden tehtévien ja roolien kannalta on
jaanyt vahemmille huomiolle. Kuten edellisestd jaksostakin kévi ilmi, hallintoviranomaisten
tehtéviin hallinnon eri tasoilla kuuluu runsaasti ja ehka enenevissd maérin erilaisia valmiste-
lu-, suunnittelu- ja kehittamistehtdvid. Tehddan esimerkiksi erilaisia maankdyttoon ja luon-
nonsuojeluun liittyvid suunnitelmia ja valmistellaan julkisilla varoilla rahoitettavia kehittdmis-
hankkeita ja ohjelmia. Ndmai hallintotoiminnan kehityspiirteet nostavat tassékin esille tarpeen
ottaa perustuslain tulkinnassa huomioon hallinnon muuttuneet ja laajentuneet roolit. Hallin-
totoiminnan yksityistdmistd ja sen rajoja koskeva kysymys on vihintdan yhtd merkityksellinen
julkisen hallinnon valmistelu-, suunnittelu- ja kehittamistehtdvien kuin sen tédytanté6npano-
tehtdvien kannalta.

Taytantoonpanotehtivit poikkeavat valmistelu-, suunnittelu- ja kehittdmistehtévistd. Mo-
lemmilla tehtdvdaryhmilld on paikkansa niissd oikeudellisissa ja hallinnollisissa prosesseissa,
joissa julkinen valta harjoittaa yhteiskunnallista ohjausta. Kaavamaisesti ajatellen valmistelu-,
suunnittelu- ja kehittdmistehtévat liittyvét prosesseihin, joissa viranomaisten tai julkisen val-
lan “tahto” muodostetaan, ja taytintdonpanotehtavat liittyvit puolestaan prosesseihin, joissa
tdtd “"tahtoa” tarvittaessa konkretisoidaan ja sovelletaan kaytdntoon."

Viranomaisen “tahdosta” puhuminen valmistelu-, suunnittelu- ja kehittdmistehtévien yh-
teydessd tuo hyvin esille tehtdvien tirkedn merkityksen viranomaisten toiminnassa. Kaikki
suunnittelu- ja kehittamistoiminta hallinnossa ei kuitenkaan ole yhteydessa julkisiin hallinto-
tehtdviin. Yhteys vaikuttaa melko selviltd esimerkiksi yleensd sdddosvalmistelussa ja maan-
kayttoon liittyvien suunnitelmien valmistelusta. Juuri tdmén tapaisissa tilanteissa kysymys
suunnittelu-, valmistelu- ja kehittamistehtavien luonteesta perustuslain 124 §:ssd tarkoitettui-
na julkisina hallintotehtévina voisi aktualisoitua.'?

Kielikuva "tahdon” muodostamisesta ja “tahdon” tdytdntodnpanosta tuo esille myds suun-
nittelu-, valmistelu- ja kehittdmistehtaviin usein liittyvén lilkkumavaran. Toiminta on usein it-

seohjautuvampaa kuin tiytantdonpanotehtdvista huolehtiminen. Siindkin tapauksessa, etté lo-

! Tehtéavien tarkkarajainen luokittelu ei luonnollisesti ole mahdollista: suunnittelu-, valmistelu- ja kehittdmistehta-
vissd voi olla kyse myds yleiselld tasolla muodostetun "tahdon” taytantoonpanossa.

12 Samansuuntainen rajanveto on havaittavissa Euroopan yhteiséjen tuomioistuimen siiné oikeuskéytdnnossa, joka
koskee julkishallinnon palvelussuhteita ja tydvoiman vapaata liikkuvuutta. Tyévoiman vapaata liikkuvuutta sdante-
levdn EY:n perustamissopimuksen 39 artiklan 4 kohdan mukaan tuon “artiklan maérdykset eivit koske julkishallin-
non palvelussuhteita”. Yhteisjen tuomioistuimen vakiintuneen oikeuskdytinnén mukaan poikkeuksen piiriin kuu-
luvat vain palvelussuhteet, *joihin liittyy suoraan tai vélillisesti julkisen vallan kiyttdminen ja sellaisten tehtdvien hoi-
taminen, joiden tarkoituksena on turvata valtion tai muiden julkisyhteisojen yleiset edut ja jotka edellyttavét ndin
ollen niissé olevien henkiloiden erityisté solidaarisuussuhdetta valtioon sekd sellaisten oikeuksien ja velvollisuuksien
vastavuoroisuutta, jotka ovat kansalaisuussiteen perustana” (ks. esim. asia C-405/01, tuomion 39 kohta). Saksalaises-
sa oikeuskirjallisuudessa on todettu, ettei mahdollisuus rajata tehtdvid oman valtion kansalaisille rajoitu sellaisiin vi-
ranomaistehtéviin, joissa julkista valtaa kiytetdan hallinnon ulkoisissa suhteissa. Myos palvelussuhteeseen kuuluvien
tehtdvien yhteys viranomaistehtéviin liittyvadn tahdonmuodostusprosessiin on tdssi merkityksellinen. Ks. esim.
Winfried Brechmann kommentaariteoksessa Christian Calliess — Matthias Ruffert (Hrsg.): EUV/EGV, Die Verfas-
sungsrecht der Europdischen Union mit Européischer Grundrechtecharta, 3. Aufl. 2007, Art.39 Rn. 103, 107.
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pullinen paitoksenteko viranomaisen “tahdon” sisdllosta kuuluu viranomaisille tai esimerkiksi
poliittisille paatoksentekijoille, my6s suunnittelu-, valmistelu- ja kehittamistehtéavista huoleh-
tivan tahon toimilla on tahdon muodostumisessa keskeinen merkitys.

Valmistelu- ja suunnitteluvaiheessa joudutaan tekeméan monia valintoja ja ratkaisuja, jotka
rajoittavat ja suuntaavat lopullisen péaatoksentekijan todellisia padtoksentekomahdollisuuksia.
Tésta syystd viranomaistehtéviin liittyvélle suunnittelu-, valmistelu- ja kehittdmistoiminnalle
on syytd asettaa samankaltaisia esimerkiksi toiminnan korkeatasoisuuteen, luotettavuuteen ja
puolueettomuuteen liittyvid vaatimuksia kuin viranomaisten toiminnalle yleensékin. Tapaus-
kohtaisen arvion perusteella osa toiminnasta olisi perusteltua luokitella perustuslain 124 §:ssi

tarkoitetuksi julkisen hallintotehtdvin hoitamiseksi.

Lopuksi

Julkisen hallinnon keskeiset roolit ovat perinteisesti liittyneet ja liittyvdt hallinnon taytdnt66n-
panotehtéviin. Hallinnon toiminnallisen kehityksen my6té erilaisten suunnittelu-, valmistelu-
ja kehittdmistehtdvien merkitys hallinnossa on kuitenkin korostunut.

Edelld esilld olleiden perustuslain 122 §:n 1 momentin ja 124 §:n julkista hallintoa koske-
vien sddnnodsten sanamuodot, sddnnoksille esitetyt perustelut ja niihin liittyvét soveltamiskay-
tannot liittyvit ennen muuta hallinnon taytintoonpanotehtaviin. Perustuslain néitd sadannok-
sid sovellettaessa ja tulkittaessa tulisi kuitenkin ottaa huomioon my6s hallinnon vihitellen
vahvistuneet muut roolit.”* Esimerkiksi hallinnollisista jaotuksista pdatettdessd kieliryhmien
asemaa hallinnossa ei tulisi arvioida ainoastaan hallinnon téytintdonpanotehtéivien kannalta,
vaikka perustuslain sddnnoksen sanamuoto liittyy ldhinna taytantoonpanotehtéviin.

Hallinnon téytdntdonpanotehtiville on ominaista toiminnan ulko-ohjautuvuus. Ajatellaan,
ettd hallintoviranomainen tiytantoonpanotehtivistd huolehtiessaan lahinné toteuttaa oikeu-
dellista ja hallinnollista ohjausta. Valmistelu-, suunnittelu- ja kehittamistehtaville on puoles-
taan ominaista hallinnon itseohjautuvuus. Toimijan omilla arvioilla, valinnoilla ja arvostuksil-
la on tdrked asema toiminnan muotoutumisessa.

Toiminnan ulko- ja itseohjautuvuutta koskevat kuvaukset ovat luonnollisesti pelkistyksia.
Hallinnon tulkinta- ja harkintavaltaa koskevat kasitykset ja opit suhteellistavat ja tdydentavét
kuvaa taytantéonpanotoiminnan ulko-ohjautuvuudesta. Toisaalta hallinnon valmistelu-,
suunnittelu- ja kehittdmistoimintaakin maarittdvit aina sekd useat yleiset oikeudelliset peri-
aatteet ettd toiminnalle oikeussadnnoksin tai poliittisella ohjauksella ulkoa asetetut tavoitteet ja
reunaehdot.

Itseohjautuvuudesta ja ulko-ohjautuvuudesta puhuminen nostaa esiin valmistelu-, suunnit-

telu- ja kehittdmistoiminnan mahdollisia valtiosddntdoikeudellisia ongelmakohtia. Itseohjau-

3 Vrt. perustuslain perusoikeussddnnosten tulkinnan rajanvetokriteerien kehittymisesta Mikael Hidén: "Normaali,
kohtuullinen, jirkevd” ja muita kuvauksia, s. 1168 ss. ja 1183 s. Lakimies 2002, s. 1168-1184.
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tuvuus korostaa tarvetta kiinnittdd erityistd huomiota toiminnan legitimiteettiin, yksityisten
osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien varmistamiseen. Kun aluehallintouudistuksessa
pyritddn korostamaan aluehallintoviranomaisten itseohjautuvuutta, tdmén tulisi ndkyd myos
hallinnollisia jaotuksia koskevassa paitoksenteossa siten, ettd jaotuksella edistetdan - tai ei ai-
nakaan estetd — eri kieliryhmien osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien toteutumista.
Vastaavasti viranomaistehtéviin liittyvda valmistelu-, suunnittelu- ja kehittdmistoimintaa ul-
koistettaessa toiminnan itseohjautuvuus korostaa tarvetta varmistaa ulkoistetun toiminnan
laadukkuus, luotettavuus ja puolueettomuus. Tama puolestaan viittaa tehtdvien luonteeseen
perustuslain 124 §:ssé tarkoitettuina julkisina hallintotehtdvina.

Perustuslain julkiseen hallintoon liittyvit sadgnnokset kytkeytyvat ennen muuta hallinnon
taytantoonpanotehtdviin. Hallinnon toiminnallisesta kehityksestd ja muun muassa erilaisten
suunnittelu-, valmistelu- ja kehittdmistehtdvien merkityksen korostumisesta julkisessa hallin-
nossa johtuu tarpeita kehittdd perustuslain tulkintoja siten, ettd uudistuvan hallinnon eri teh-

tavit ja roolit tulevat tulkinnoissa kattavasti ja kokonaisvaltaisesti huomioon otetuiksi.
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