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OIKEUDEN TAVOITTEELLISTUMISESTA

Kaarlo Tuori: Budjetti, laki ja suunnitelma. Valtiovarainministerion jirjestely-
osasto. Valtion painatuskeskus. Helsinki 1985, 201 s.

Tuorin tutkimus keskittyy suunnittelun ja oikeuden vilisten suhteiden erit-
telyyn perustelunaan se, ettd ndihin suhteisiin liittyvit oikeusteoreettiset ja
-dogmaattiset kysymyksenasettelut ovat toistaiseksi jddneet taka-alalle. Vaik-
ka esim. monissa kymmenen viime vuoden aikana ilmestyneissd julkisoikeu-
dellisissa tutkimuksissa on havaittu, ettd erilaiset lakisidteiset suunnittelu-
jarjestelmdt ovat merkittdvilld tavalla muovanneet niin eduskunnan ja toi-
meenpanokoneiston kuin valtion hallintokoneiston sisdisid sekd valtion ja
kuntienkin vilisid tehtdvd- ja toimivaltasuhteita, vaikutuksia ei ole syvillisesti
analysoitu.

Suunnittelun ja oikeuden suhdetta ldhestytddn tarkastelemalla lain ja
budjetin sekd toisaalta budjetin ja suunnitelman suhteen ongelmia. Lain ja
suunnitelman vilinen tyonjako jdd varsinaisen tutkimusongelman ulkopuo-
lelle.

Aluksi Tuor pohtii suunnittelua osana modernia oikeutta (1. pailuku).
Toisessa, kolmannessa ja neljinnessd pdiluvussa keskitytddn budjetin oikeu-
dellisen luonteen tarkasteluun sekd arvioidaan budjetin suhdetta lakiin. Vii-
dennen ja kuudennen pdijakson aiheena on suunnitelman ja budjetin suhde.
Lopuksi esitellddn teemasta kumpuavia uusia ongelmia.

Modemin oikeuden tunnusmerkkejd ja kehitysvaiheita Tuori arvioi mm.
Niklas Luhmanniin, Jurgen Habermasiin sekd Hdkan Hydéniin nojautuen.
Niiltd osin pohdinnat liittyvdt Tuorin aiemmin esittelemiin erityisesti Liitto-
tasavallassa suoritettuihin modemin oikeuden tulkintoihin (esim. Tuori 1985).
Kansainvilisessd keskustelussa, jota modemin oikeuden evoluutiosta on
kédyty, oikeuden on nidhty kehittyneen perinteisestd, kidyttdytymisnormien ja
normirationaalisen pditoksenteon luonnehtimasta juridiikasta oikeudeksi,
joka sisdltdd eri intresseja huomioivia médardyksid sekd tavoite—keinosdinnok-
sid -ja jossa padtoksenteko tapahtuu eri suuntiin kdyvid ndkokohtia punniten
sckd pddtoksen tulevia vaikutuksia arvioiden (Hydén 1985, 111). Oikeus ei
endd ole ensisijaisesti muodollista, pelisidntdjd asettavaa, vaan materiaalista,
jolloin sille on tyypillistd »tavoitteen suvereenisuus» (s. 10).

Sosiaalivaltiollinen, tavoitesuuntautunut lainsidddnté on lisddntynyt ja
tunkeutunut my®&s alueille, jotka eivit ole perinteisesti olleet oikeudellisen
sddntelyn kohteina tai joilla sidntely on perustunut »elimismaailmany (Haber-
mas) tietyn lohkon arvoihin ja normeihin. Tdmid on herdttinyt kritiikkid
laajentunutta oikeudellistamista kohtaan. Oikeuden kolmantena kehitys-
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vaiheena onkin puhuttu refleksiivisestd oikeudesta, joka Teubnerin mukaan
asettaa ainoastaan puitteet kehitykselle lyématta kiinni tavoiteltavien arvojen
ja pdamadrien sisdltod. Refleksiivistd oikeutta luonnehtivat normit, joissa
saddetdin esimerkiksi toimivallasta, organisaatiosta, resursseista ja menette-
lyista.

Tuori kritisoi Teubneria ja samalla muitakin, joilla oikeuden evoluutiota
analysoidessaan on taipumus absolutisoida tietty kehitysvaihe. Hydénin
nikemyksiin yhtyen Tuori korostaa, ettid oikeusjdrjestyksen uudet piirteet
eivat tdydellisesti tunge tieltddn edellisille kehitysvaiheille tyypillisia ominai-
suuksia, vaan sddntelyalan kasvaessa sidntelyvilineet monipuolistuvat (s. 11,
14; Hydén 1985, 43).

Luhmannilta Tuori on omaksunut kisiteparin konditionaalinen ohjelmal/
finaalinen ohjelma. Edellinen rakentuu kaavalle jos — niin. Oikeusnormit,
joiden tirkeimpdnd sisidltond ovat oikeustosiseikat ja niihin kytkeytyvit
oikeusseuraamukset, noudattavat konditionaalista kaavaa. Soveltamisessa
keskeisen aseman saavat tosiseikat, joista tietty seuraus midrdytyy. Harkinta
tapahtuu ex post (Hydén). Tuorin mukaan konditionaalinen ohjelmointi on
sdilyttanyt hallitsevan asemansa erityisesti sellaisissa normistoissa, jotka siin-
televit ensisijaisesti joko yksityisten subjektien keskindisid tai sitten ndiden
ja julkisyhteisojen vilisid suhteita (s. 17). Suunnitelma ja budjetti edustavat
puolestaan finaalista ohjelmointia. Niiden soveltamisessa on oleellista asetetun
tavoitteen saavuttaminen: Keinojen valinta suoritetaan ex ante (Hydén).
Oikeuden kehittyminen materiaaliseen, tavoitteelliseen suuntaan pitda sisil-
14dn sen, ettd myos varsinainen lainsdddinto alkaa enenevisti saada finaalisen
ohjelmoinnin piirteitd. T4t Tuori kutsuu oikeuden finalisoitumistendenssiksi
(s. 17). Suuntaus ilmenee erityisesti julkisyhteisojen sisdisid suhteita sidntele-
vissd normistoissa. Ongelmaksi oikeustieteen ja oikeuden soveltamisen kannal-
ta muodostuvat finaalisten ohjelmien tismilliset oikeusvaikutukset seki
toisaalta eri ohjelmapaitosten keskindissuhteet.

Toisessa pddluvussa Tuori tarkastelee budjettia suunnittelun ja finaalisen
ohjelmoinnin kannalta. Vaikka ldhestymistapa on perinteisen oikeusdogmaat-
tinen ja useat tarkasteltavat ongelmat sellaisia, joita budjettioikeudellisissa
tutkimuksissa on totuttu tapaamaan, nikokulma on uusi. Ongelmana on,
miten budjetti tiyttdd suunnitelmallisuuden vaatimukset ja milld tavoin bud-
jetin kaltainen finaalinen ohjelmapiités sitoo soveltajaansa.

Budjetin ja lain vilisestd suhteesta Tuori tutkii ensin kysymysti, miten
budjetin sisaltod ja erityisesti mad4rirahanormeja-voidaan sitoa lainsdddanndl-
14. Vastauksen saamiseksi tekija jakaa menolait neljadn ryhméin: 1) ulkopuo-
lisille subjekteille ‘oikeuksia perustavat menolait, 2) toimeenpanoelimid meno-
jen sitomiseen valtuuttavat lait, 3) resurssi- ja ohjelmalait sekd 4) viljisti
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sitovat menolait. Toisen budjetin ja lain suhteeseen liittyvin ongelman
muodostaa kysymys, millaisia rajoituksia laki asettaa budjetin sddntelyalalle.
Télloin tarkoitetaan budjettiin otettuja muita kuin varsinaisia madrirahanor-
meja, so. lainsddddntoon rinnastettavia kompetenssi- ja muita oikeusnormeja.
Tuori katsoo, ettd rajoituksia budjettiin otettavien sitovien normien sisillolle
asettavat voimassaoleva lainsiddinto, lakia edellyttvit HM:n sddnnokset,
budjetin sisiltimien oikeusnormien mahdolliset kohteet, budjetin vuotuisuus-
periaate sekd normien yhteys budjetin pdiasialliseen sddntelyalaan.

Suunnitelmia koskevan esityksensi Tuori on jakanut kahtia niin, ettd tar-
kastelun kohteina ovat ensin koordinoinnin nikokulmasta budjettia toteutta-
vat lyhyen ajan suunnitelmat seki budjettikautta pitemman ajan suunnitelmat.
Varsin laajan huomion saa erikseen sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelu-
ja valtionosuusjdrjestelmd (36 s.).

Sosiaali- ja terveydenhuollossa vuoden 1984 alusta voimaan tullut suunnit-
telujarjestelmi on oikeudellisesti kiintoisa, koska siini suunnitelmien oikeus-
vaikutukset ulottuvat pidemmadlle kuin lakisddteisissd suunnitelmissa yleensa.
Valtakunnallisen ja kunnallisen suunnitelman pohjalta mm. miiriytyy
kunnan valtionosuusoikeus. Niinpd suunnitelma-termin yleiskielinen merkitys
(sitomaton luonnos, ehdotelma) tulkinnan yksinomaisena tai edes ensisijaise-
na ldhtékohtana ei vilttimittd anna oikeaa kisitystd suunnitelmien oikeudel-
lisesta luonteesta. Lainsidddntomme sisiltdd jo niin lukuisia maardyksid suun-
nitelmista ja niiden mahdollisista vaikutuksista, ettd voidaan suhtautua
epdillen suunnitelma -termille argumentoinnissa annettuun varsin tirkedin
osaan (vrt. s. 146, 149).

Sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelujdrjestelmidn tarkastelussa Tuorin
ndkokulma on ensisijaisesti se, millaisia rajoituksia budjetti ja suunnitelma
voivat toinen toisilleen asettaa. Esitys on seikkaperdinen ja looginen. Kiinni-
tin lopuksi huomiota pariin seikkaan, jotka Tuorin esityksen jilkeenkin
jadvit ongelmallisiksi.

SVOL:n! mukaisissa valtakunnallisissa suunnitelmissa annetut maardykset
kuntien vapaaehtoisista tehtdvistd eivit Tuorin mielestd voi KunL 5,2 §:n no-
jalla sitoa kuntia, vaikka niilli on kuntia valtionosuuteen oikeuttava vaikutus
(s. 149). Voidaanko kuitenkin ajatella, etti mikali kunta haluaa realisoida
oikeuden, sen tulee tdtd tarkoitusta varten sopeuttaa suunnitelmansa valta-
kunnallisiin suunnitelmiin? Muusta sitovuudestahan ei voi olla kyse. Toimin-
nassaan kunta on velvollinen noudattamaan laatimaansa ja ladninhallituksen
vahvistamaa suunnitelmaa. Sanktiona on valtionosuuden piddttiminen
(SVOL 18 §). Toisena vaihtoehtona on, ettd kunta ei sitoudu valtakunnallis-
ten suunnitelmien vapaaehtoisia tehtdvid koskeviin ohjeisiin eikd siten ole
oikeutettu niihin suoritettavaan valtionosuuteen.
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Valtakunnallisten suunnitelmien perusteella lddneille annettavien voima-
varojen alueellistamisohjeiden lainsidddnndéllinen perusta on epdselvd. Tuori
katsoo, ettd keskusvirastoilla on toimivalta resurssien jakoon SVOL 26,1 §:n
nojalla (s. 136, 152). Sdannoksen sanamuoto ja HE:n maininnat sddnnoksen
soveltamisalasta® viittaavat kuitenkin siihen, ettd 26 §:n nojalla keskusvirasto-
jen kompetenssi ulottuu vain SVOL 5 §:n 2. kohdassa tarkoitettujen kehitta-
misohjeiden, ei sen sijaan resurssiarvioiden, tismentdmiseen. Riittddko alueel-
listamisohjeiden perustaksi vain valtakunnallisiin suunnitelmiin otettu valtuu-
tus?

Tuorin tyd on antoisa, runsaasti uusia nikokulmia avaava tutkimus.
Kirjoittaja kykenee jisentdmdin ajatuksiaan selkedsti sekd argumentoimaan
avoimesti ja vakuuttavasti.

Raija Huhtanen
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