VIRKOJEN PERUSTAMISMENETTELY
VIRKAMIESLAINSAADANNON UUDISTAMISESSA
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1. JOHDANTO

Hallitus antoi marraskuun 30 pnd 1984 eduskunnalle esityksen valtion virka-
mieslainsiddinnon kokonaisuudistuksesta.! Samassa yhteydessi hallitus antoi
eduskunnalle myos esityksen valtion ja kunnallisen virkaehtosopimusjirjestel-
midn muuttamisesta.? Virkamieslainsiiadinnon uudistuksen perustana on
vuonna 1979 mietintonsi jattineen julkishenkiloston oikeusasemakomitean
ty6.> Komitean mietinnon ja siitd saatujen lausuntojen pohjalta valmistelua
on jatkettu valtiovarainministerion ja keskusjrjestojen yhteisessd tyoryhmis-
si. Tyoryhmi on pyrkinyt sovittelemaan eridvid kisityksid ja tehnyt useita
sellaisia ehdotuksia, jotka nyt ovat mukana hallituksen esityksessi. Monet
kiistakysymyksistd liittyivdt virkamiehen irtisanomista, sen perusteita ja
irtisanomisoikeutta koskeviin kysymyksiin. Valtioneuvosto pyysi vield
ehdotuksesta hallituksen esitykseksi lausunnot korkeimmalta oikeudelta
ja korkeimmalta hallinto-oikeudelta. Lausuntojen pohjalta tehtiin paitos
luopua mm. siihen asti kaavaillusta hallitusmuodossa saddettyjen virkaylen-
nysperusteiden muuttamisesta. Toteutuessaan esitys merkitsisi laajinta ja
huomattavinta uudistusta, mitid virkamiesoikeuden alalla Suomessa on tehty.
Uudistus koskisi noin 130.000 valtion palveluksessa olevaa henkil6a.
Esitykseen sisiltyviat ehdotukset laiksi Suomen hallitusmuodon muttami-
sesta, valtion virkamieslaiksi, valtion virkamieslain voimaanpanolaiksi sekd
laeiksi mm. valtion eldkelain muuttamisesta ja tyoriitojen sovittelusta anne-
tun lain muutamisesta. Keskeisin uusista sidddoksistd olisi valtion virkamies-
laki, joka korvaisi nykyiset noin 20 erillistd ja eriasteista saddosta.
Virkamieslaki muuttaisi oleellisesti virkojen ja toimien perustamismenet-
telyd ja supistaisi samalla nykyiset noin kymmenen erilaista virkasuhdetta
kahteen eli vakinaiseen ja tilapiiseen virkasuhteeseen. Laki poistaisi my¢s ne
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erilaiset nimittimiskirjat, joiden mukaan nykyisin pitkalti maariytyy virka-
miehen oikeudellinen asema. Laki muuttaisi myos virkasuhteen péittamis-
muotoja. Virkasuhde olisi irtisanottavissa seki viranomaisen etti virkamiehen
puolelta. Viranomainen voisi irtisanoa virkamiehen laissa siidettyjen erityis-
ten perusteiden nojalla. Virkamies voisi tehda irtisanomisesta oikaisuvaati-
muksen virkamiestautakuntaan, joka olisi uusi virastoihin perustettava viran-
omaisten ja virkamiesjarjestdjen edustajista koostuva elin.

Uuden virkamieslainsdddannon sisdltamia uudistuksia ovat edelleen ehdol-
lepanomenettelyn poistaminen useimpien virkojen osalta, virkavelvollisuuksia
ja virkavastuuta koskevien sddnnosten kokoaminen sekd mahdollisuus asettaa
virkamies maarédtyin edellytyksin valtioneuvoston kaytettaviksi.

2. UUDISTUKSESSA EHDOTETTU VIRKOJEN PERUSTAMISMENETTE-
LY

Virkamieslainsdddannén uudistamisen yleisend tavoitteena pidetddn valtion-
hallinnon tehokkuuden ja suorituskykyisyyden lisidamista. Keskeinen keino
kohti tdtd tavoitetta on pyrkimys luoda virastoille ja laitoksille niiden toimies-
sa valtiota tyonantajana edustavina viranomaisina lainsdddannélliset edelly-
tykset nykyistd aktiivisempaan ja samalla suunnitelmallisempaan henkil6sto-
hallintoon. Suunnitelmallisuuden toteuttaminen edellyttdd mahdollisuutta
entistd joustavammin sadddelld virastojen ja laitosten henkiloston madrda ja
rakennetta. Nykyiset virkojen ja toimien perustamista koskevat sddnnokset
eivdt esityksen mukaan vastaa hallinnon joustavuudelle ja tehokkuudelle
asetettavia vaatimuksia. Virkojen perustamisen hitaus ja monimutkaisuus
nihdaian syyna siihen, ettd valtionhallinnossa on ryhdytty kidyttimain useita
palvelussuhdelajeja samoin kuin siihen, etti virkasuhteen ja tyosuhteen kiytto
on muodostunut epayhtendiseksi ja sekavaksi. Toisaalta, kun kaikilla valtion
palveluksessa olevilla palvelussuhteen lajista riippumatta on lidhes samanlaiset
elike- ja muut sosiaaliset edut, nahdain tarpeettomaksi siilyttdd nykyinen
runsas palvelussuhdevalikoima ja virkojen hankala perustamismenettely. Toi-
saalta virkojen perustamismenettely ndhdain tarpeelliseksi uudistaa my®ds siltd
perustalta, ettd virkasuhde on koko ajan ldhentynyt tydsuhdetta.

Virkojen perustamista, siirtdmisti, lakkauttamista ja muuttamista koskevat
saddokset sisdltyvit virkamieslakiehdotuksen toisen luvun pykiliin 5-8. En-
simmdisessd luvussa on maddritelty lain soveltamisala ja lakiehdotuksessa
kdytettyjen kasitteiden, virkasuhde ja virkamies, yleiset tunnusmerkit. Valtion
peruspalvelussuhteina tulevat pysymiin toisaalta virkasuhde ja toisaalta tyo-
sopimussuhde. Virkasuhteen lajit supistuvat perimmiltddan kahteen, vakinai-
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seen ja tilapdiseen virkasuhteeseen. Nykyiset pysyvit ja ylimddrdiset toimet
tullaan muuttamaan viroiksi. Ndin ollen yliméiriiset toimenhaltijat siirtyvat
vakinaisiin virkoihin kuten my®os erddt muut henkildstoryhmat. Vakinaisesta
virkasuhteesta pyritddn tekemdin vallitseva ja tilapdisid virkamiehid pyritddn
ottamaan vain todella tilapdisiin tehtdviin. Laki mdirittelee virkamiehiksi
myo0s ne, jotka on otettu virkaan koeajaksi tai viran viliaikaiseksi hoitajaksi
tai viransijaiseksi. Laissa annetaan (6 §) myos mahdollisuus siihen, ettd virka
voidaan perustaa osa-aikaisena tai muutoin tyomaaraltddn rajoitettuna.

Lakiehdotuksen 6 §:n mukaan virat perustetaan asetuksella, kuten nykyi-
sinkin vakinaiset virat ja toimet. Perustamisasetuksessa madritellidn viran
nimi, palkkausluokka tai muu peruste, jonka mukaan viran palkkaus méidrdy-
tyy. Virat voidaan perustaa joko perus- tai soipmuspalkkaisina. Ehdotuksen
mukaan virat myos lakkautetaan asetuksella, kuten nykyisin on asianlaita
vakinaisten virkojen ja toimien kohdalla. Vapautuvat miarirahat voitaisiin
kéayttdd uusien virkojen perustamiseen.

Virkoja voidaan lakiehdotuksen S §:n mukaan perustaa tulo- ja menoar-
viossa palkkauksiin osoitettujen mairdrahojen puitteissa. Virkoja voitaisiin
perustaa vastaisuudessa eduskunnan osoitettua tidhin tarkoitukseen virasto-
kohtaisesti mddrdrahan. Perustettavia uusia virkoja ei endd eriteltdisi viran
nimen ja palkkausluokan osalta tulo- ja menoarviossa, kuten nykyisin tapah-
tuu. Tdmi uudistus edellyttdd esitykseen sisdltyvdd ehdotusta hallitusmuodon
65 §:n muuttamisesta. Ehdotetussa muodossa HM 65 § merkitsee mydos sitd,
ettd uusien virkojen nimei ja laatua eli ns. virkatyyppid ei tarvitse enid erik-
seen lailla vahvistaa. Virkamieslakiehdotuksen 5 §:n pdidsiddnnostd poiketen
eduskunta tekisi virkakohtaisen pddtdksen vain korkeimmista valtion viroista
vuotuisesta tulo- ja menoarviosta péittdessddn. Tulo- ja menoarviossa olisi
ndin edelleen eriteltdvd 5 §:n 2 momentissa mainitut ja niitd virka-asemaltaan
vastaavat ja ylemmat virat.

Lakiehdotuksen 7 ja 8 §:iin on sisdllytetty keskeisiltd osin nykyisen jérjes-
telyvaltuuslain saannokset. 7 §:n mukaan viran nimi voidaan muuttaa asetuk-
sella. Samoin annetaan mahdollisuus muuttaa asetuksella opetus- ja tutkimus-
tehtdvid varten yliopistoon, korkeakouluun tai muuhun oppilaitokseen perus-
tetun viran opetusala ja tehtdvépiiri. Pykéld 8 koskee viran siirtimistd. Sen
mukaan virka voidaan siirtdd muuhun yksikkd6n kuin mihin se on perustettu,
jollei hallitusmuodon 70 §:sti muuta johdu. HM 70 §:n mukaan tulo- ja
menoarvioon otettua mairdrahaa ei saa siirtdd eduskunnan erikseen hyvil-cy-
mistd menoarvion osasta toiseen. Lakiehdotuksen mukaan viran siirtimuien
voi tapahtua vain viran olleessa avoimena tai asianomaisen virkamiehen suos-
tumuksella. Toimivalta viran siirtdmisestd tulisi kuulumaan asianomaiselle
ministeriolle eikd valtioneuvostolle kuten nykyisen jdrjestelyvaltuuslain mu-



266 Hallinnon tutkimus 2/1985

kaan. Asetuksella voitaisiin lisdksi sdataa, ettd esim. virasto voi siirtda omassa
piirissddn madrittyja virkoja.

Lakiehdotuksen 2 luvun varsinaisten pykilien lisdksi esityksen yksityis-
kohtaisiin perusteluihin sisdltyy mielenkiintoinen kannanotto, joka koskee
henkiloston kuulemista virkojen perustamista ja lakkauttamista koskevissa
kysymyksissa. Perusteluissa lausutaan seuraavasti:*

»Virastojen ja laitosten tulee niiden valmistellessa tulo- ja menoarvioesitykseen tai
lisimenoarvioesitykseen liittyvid ehdotuksia virkojen perustamisesta tai lakkauttami
sesta taikka valmistellessaan esityksid virkamiesjarjestelyista (viran perustaminen lakkau-
tettavan viran tilalle, viran nimen muuttaminen, opetus- tai tutkimustchtiviad valtion
korkeakouluun tai muuhun oppilaitokseen perustetun viran opetusalan tai tehtivi-
piirin muuttaminen, viran siirtiminen viraston muuhun yksikk66n) varata asianomai-
sille virkamiesyhdistyksille tilaisuus nakokantojensa esittimiseen. Tarkoitus on, ettd
virkajirjestelyjen osalta menettely olisi sama kuin tdssi yhteydessd kumottavan jarjes-
telyvaltuusasetuksen toimeenpanosta ja soveltamisesta valtiovarainministerion antamien
ohjeiden perusteella virastoissa ja laitoksissa vakiintunut menettely. Virkamiesyhdistyk-
sen kanta ilmoitetaan viraston asiasta tekemissd esityksessd. Virkamiesyhdistyksen
virastossa esittima kanta tulee asianomaisen ministerion saattaa myos valtiovarainminis-
terion tietoon tille tekemidssddn esityksessd. Valtiovarainministerioé antaisi edelld maini-
tusta menettelysti ohjeet.»

3. NYKYISEN VIRKOIJEN JA TOIMIEN PERUSTAMISMEN%TTELYN
MUOTOUTUMINEN JA PALVELUSSUHDELAJIEN KEHITYS

Nykyisen kdytinnoén mukaan virkoja ja pysyvid toimia — perus- ja sopimus-
palkkaisia — voidaan valtion virastoihin ja laitoksiin perustaa silld edellytyk-
selld, ettd viran tyyppi on lailla vahvistettu, ts. virastoon tai laitokseen perus-
tettavien virkojen nimet ja laatu (virkatyyppi) on lueteltava laissa. Varsinai-
nen virkojen perustaminen tapahtuu asetuksella sen jilkeen, kun virkatyyppi
on lailla vahvistettu ja eduskunta on osoittanut virkojen ja toimien perusta-
miseen tarvittavat varat virkakohtaisesti tulo- ja menoarvion kisittelyn yhtey-
dessi. Tdmd perustamismenettely muotoutui 1920-luvun kehityksessd ja
noudattelee hyvin tiukasti Stdhlbergin tuolloista tulkintaa HM 65 §:sti.
Hallitusmuodon 65 § :ssé annettiin eduskunnalle valta lailla méérata virastojen
ja laitosten menosdédntodjen perusteista ja entisten perusteiden muuttamisesta
ja kumoamisesta. Samoin siind mairittiin, ettd uusia virkoja ja virastoja voi-
daan perustaa ainoastaan vuotuisen tulo- ja menoarvion rajoissa. Se, miten
nditd madrdyksid oli tulkittava perustettaessa uusia vakinaisia virkoja, ei ollut
laheskddn itsestddn selvdd. Konkreettisesti ongelma tuli esille eduskunnan
kisitellessd hallituksen esitystd vuoden 1921 tulo- ja menoarvioksi. Vastauk-
sessaan hallituksen esitykseen eduskunta lausui »katsovansa, ettd uusia virko-
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ja, joita varten médrdrahoja tulo- ja menoarvion eri momenteilla on myénnet-
ty, voidaan saattaa siéintopalkkaisiksi ainoastaan erityisell lainsiddannollin.
Tatd eduskunnan lausumaa ei ldheskdédn yksimielisesti hyviksytty. Myos tule-
vaa kdytdntod viitoitettiin samassa vuoden 1921 tulo- ja menoarvion kisitte-
lyssd. Eduskunta myonsi varat hallituksen esittamad metsahallinnon uudelleen-
organisointia varten, mutta samalla edellytti hallitukselta tarkempaa esitysta
HM 65 §:n tarkoittamasta lainsddddnnostd, jotta uudistus voitaisiin panna
toimeen. Hallitus antoikin esityksen, joka sisilsi yksityiskohtaisen lakiehdo-
tuksen metsihallinnon viroista ja palvelusmiehistd.” Eduskunta hyviksyi lain
sellaisenaan tavallisessa lainsdddantojarjestyksessd. Perustuslakivaliokunnan
ehdotuksesta antamaan mietintoon liittyi kuitenkin Ernst Estlanderin laatima
vastalause. Hinen kisityksensi mukaan tillainen kiytinto johtaisi ristiriitai-
suuksiin HM 28 §:n kanssa, joka antaa presidentille oikeuden asetuksella
madrdtd mm. hallintovirastojen ja yleisten laitosten jdrjestysmuodosta ja
toiminnasta.®

Keskustelua kiytiin myés siitd, tarkoittaako HM 65 § kertakaikkiaan an-
nettavia yleisid madrdyksid vai metsdhallinnon esimerkin mukaan kussakin
tapauksessa erikseen annettavaa lakia. Keskusteluun toi oman lisénsi vuoden
1923 yleinen palkkauslaki. Esimerkiksi Filip Gronvallin kasityksen mukaan
syy menosiadnnon perusteita tarkoittavaksi lainsdadannoksi katosi palkkaus-
lain s@dtdmisen myotd. Esityksen menosddnnnon perusteita tarkoittava laki
tarvittaisiin vain siind tapauksessa, ettd tarkoituksena on hyviksyd viran
palkkaus muilta kuin palkkauslain vahvistamilta perusteilta tai tarkoitus on
perustaa sopimuspalkkainen virka.” Samalle kannalle asettui myds prof.
Erich lausunnossaan, jonka hédn antoi erdistd sisdasiainministerion organisato-
risista jérjestelyistd. Presidentti Stahlbergin asiasta antama tulkinta oli erilai-
nen.'® Hinen kiisityksensi mukaan voidaan pitii selvini siti, etteivit palk-
kauksen suuruus, virkojen lukuméiré ja nimitys kuulu menosiaannon perustei-
siin. Niistd voidaan, jos ei poiketa yleisen palkkauslain puitteista ja tarvittavat
varat on menoarviossa mydnnetty, sddtdd asetuksella. Menosdannon perustei-
siin kuuluu ennen muuta »kysymys, minkilaisia virkoja menosddnnossd on
olevan. Stahlberg kirjoittaa: »Vaikka meilld nyt onkin yleinen palkkauslaki,
ei ole olemassa mitddn yleistd normaalisddntod vaan kunkin eri viraston tai
virkakunnan menosddnto; ja sentdhden tarvitaan mielestdni menosddnnon
perusteita koskeva laki, jos perustetaan uusi virasto, joka ei ole entisenlainen,
taikka uusi virka virastoon tai virkakuntaan, jossa asiallisesti vastaavaa ei en-
nestaidn olen. Stahlberg sisillyttaid kisitteeseen menosiaiannon perusteet selvisti
eduskunnan organisaationormien antamisvaltaan kuuluvia aineksia. Periaat-
teessa eduskunta voi paittiessidan budjetista kontrolloida myds virkojen luku-
maérid ja palkkauksen suuruutta. Joalunperin omaksutun kdytannén mukaan
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jokainen virka eritelld4dn tulo- ja menoarviossa nimen ja palkkauksen osalta.

Perustamismenettelyn vakiintuminen ja 1920-Juvun virkamieslainsdddanto
tismensivat monella tavalla vakinaisten virkojen ja toimien olemusta palvelus-
suhteena. Valtiolla oli kuitenkin palveluksessaan my&s muun tyyppistd henki-
16stod, vaikkakin vakinaisesta virkamiehistostd pyrittiin tekemdin vallitseva.
Muuta henkilostod kutsuttiin esim. budjettiasiakirjoissa ylimaaraisiksi tai tila-
péisiksi virkamiehiksi. Perusteita ylimdaraisen ja tilapdisen virkamiehen mia-
rittelylle ja erottamiselle muista ei-vakinaisista virkamiehistd ei kuitenkaan
ollut olemassa siind mielessd, kuin vakinaiset virkamiehet voitiin 1920-luvun
lainsddddnnon jilkeen erottaa ei-vakinaisista. Ei-vakinaisia toimia ei varta
vasten perustettu, vaan virasto tai laitos palkkasi »tarpeellisen médardn» yli-
midridisid ja muita ei-vakinaisia virkamiehid tdhdn tarkoitukseen tulo- ja
menoarviossa myonnettyjen varojen puitteissa. Vuonna 1943 ylimaardisistd
toimista annetun asetuksen tarkoituksena oli ennen muuta parantaa ei-vaki-
naisten virkamiesten ja niistd pysyvimmén ryhmidn eli ns. ylimairdisten
virkamiesten asemaa. Ylimdardisten toimien perustamista ja lakkauttamista
ei tuolloin kuitenkaan vield sidottu madirimuotoihin. Tdma tapahtui vasta
vuonna 1949 annetulla asetuksella ylimidaraisistd toimenhaltijoista ja tilapii-
sistd toimihenkiléistd.' ' Ylimdardisten toimien perustaminen keskitettiin
valtiovarainministeridlle. Perustettavat ylimdardiset toimet on yksil6ity
budjetissa samalla tavalla kuin vakinaiset virat.

Rytkoldn vuonna 1949 esittimin kasityksen mukaan ylimédaridisten virka-
miesten erottaminen selvdsti omaksi ryhmikseen vakinaisten virkamiesten
rinnalle johti kolmannen virkamiesryhmin, tilapdisten virkamiesten muotou-
tumiseen.'? Vuoden 1949 asetuksen mukaan virastot ja laitokset voivat ottaa
tilapdisid toimihenkil®Gitd sitd varten kdytettdvissd olevien mairdrahojen puit-
teissa. Tilapdisid toimia ei ndin ollen varta vasten perusteta. Vaikka alunperin
ndyttddkin ilmeisend tarkoituksena olleen varata tilapdisen toimihenkilon
kdsite ja asema nimenomaan tilapdisluontoisia tehtivid hoitavalle henkil6s-
tolle, on tdstd ryhmastd muodostunut pysyvi jaluonteeltaan pysyvid tehtdvid
hoitava osa valtion virkamieskunnasta.

Valtion palveluksessa on henkilostdd myos yksityisoikeudellisessa ty dsopi-
mussuhteessa. Perinteisesti palveluksessa on ollut tuntipalkkaisia tyontekijoita.
Nyttemmin yhd yleisemmin tydsopimussuhteista henkilostéd on myds kuu-
kausipalkkaisena. Virasto tai laitos on voinut palkata tyosopimussuhteista
henkil6stéd niiden médararahojen puitteissa, jotka silla tahédn tarkoitukseen on
tulo- ja menoarviossa myonnetty,

1980-luvun taitteessa valtion henkiloston lukumadiré oli noin 200.000. Vir-
kasuhteisten osuus tuosta méardstd oli n. 125.000 ja tydsopimussuhteisten
osuus vastaavasti n. 75.000. Virkasuhteisesta henkil6stostd endd n. 50 % oli
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perus- tai sopimuspalkkaisia.! > Virastot ja laitokset ovat itsendisyyden aikai-
sessa kehityksessd yhd enenevdssé mdirin luopuneet vakinaisten virkojen ja
toimien kdytostd henkilostonsd muodostamisessa. Vastaavasti ei-vakinaisten
virkamiesten lisddntyvd kdytté on ndkynyt yliméairisten virkamiesten suhteel-
lisen osuuden jatkuvana kasvuna. Tdmédn on aiheuttanut toisaalta pyrkimys
pois vakinaisten virkojen kdytosti ja toisaalta pyrkimys tilapéisten yliméaréis-
timiseen tehtdvien osoittautuessa pysyvdisluonteisiksi. Ensiksi mainitussa
pyrkimyksessd on epdilemdttd kysymys resurssoinnin joustavuuden korosta-
misesta, kun taas jilkimméinen on enemminkin oikeusasemapainotteinen.
Virkasuhteisen henkiléston palvelussuhdelajijakautumassa havaittavaa kehi-
tyssuuntaa yleiselld tasolla vahvistaa kuukausipalkkaisen tyosopimussuhteisen
henkilostén osuuden merkittdvd kasvu koko valtionhallinnon henkil6stostd
1960-luvulta lahtien.

Tarvetta resurssoinnin joustavuuteen voidaan perustellusti pitda tekijini,
joka on johtanut uusien palvelussuhdelajien syntymiseen. Tietyn henkilosto-
ryhmin — vakituisista virkamiehistd lahtien — oikeudellisen aseman seki tie-
tyn perustamismenettelyn vakiinnuttaminen palvelussuhdelajin tunnusmer-
kiksi ja edellytykseksi ao. henkiléstoryhmin kdytélle virastojen henkil6ston
muodostamisessa on jatkuvasti johtanut tilanteeseen, ettei virastojen henki-
l6stotarvetta ole voitu muuttuvissa olosuhteissa tyydyttdd ndiden vakiinnu-
tettujen prosessien kautta. Ndin on syntynyt ylimédérdinen, tilapdinen, satun-
nainen jne. henkilosté on laajentunut ja sen oikeudellisen aseman puutteelli-
suus on vaatinut jdlleen uuden vakiinnuttamisen. Ndin tdssd resurssoinnin
joustavuuden ja oikeusaseman vuorottelussa on jouduttu tilanteeseen, jossa
valtionhallinnolla on kédyt6ssddn verrattain runsas valikoima erilaisia palvelus-
suhdelajeja. Resurssoinnin joustavuus on ehki painottunut oikeusasemaniko-
kulmaa voimakkaammin viime aikaisessa kehityksessd. Témé on ollut mahdol-
lista, koska erot eri palvelussuhdelajien vililld taas ovat eritoten taloudellisten
ja sosiaalisten etujen perusteita ajatelleen kaventuneet.

4. ARVIOITA VIRKAMIESLAINSAADANNON UUDISTAMISESTA JA
SEN RATIONAALISUUDESTA

4.1. Nakokulma uudistuksen arvioinnissa

Virkamieslainsddddnnon uudistusta ja sen ldhtokohtia voidaan arvioida
monesta eri ndakdkulmasta. Tutkijoiden mielenkiinto yleensd virkamiesoikeu-
teen ja julkisen sektorin henkilostod koskeviin kysymyksiin on ollut verrat-
tain vdhdistd. Julkinen keskustelu myo6s muulla tavoin erityisesti vireilld
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olevaa uudistusta koskevana on kdynyt himmastyttdvian laimeana. Sanoma-
lehdist6 on kuitannut asian hyvin vahilld. Virkamiehid edustavat jarjestotkin
ovat lehdissddn olleet vdhisaraiaia. Virkamieslehdessd on kuluvana vuonna
lahinni esitelty hallituksen esityksen paipiirteittiista sisiltod.' ® Keskustelua
po. lehden palstoilla kuten myds muissa jirjestolehdissa viritel tiin jonkin ver-
ran julkishenkil6ston oikeusasemakomitean mietinnon julkistamisen jilkeen.
Kidydyn keskustelun painopiste on luonnollisesti ollut henkiléston irtisano-
mista koskevassa problematiikassa. Henkilostod edustavat jirjestot ovat
nihneet uudistuksen uhkana virkamiehen aseman vakavuudelle.'*

Hallintotieteilijin nidkokulmasta esityksessd on erityisen mielenkiintoinen
ehdotus virkojen ja toimien perustamismenettelyn uudistamisesta, mikd on
keskustelussa jadnyt vieldkin vdhdisemmille huomiolle. Uudistus on niilti
osin hyvin syvillekdypd, jos asiaa tarkastellaan jarjestelmin perusrakenteiden
ndkokulmasta. Tilloin nousevat esille kysymykset hallinnon ja sen virkamie-
histén aseman ja toiminnan legitimaatioperustasta kuten myds niihin kytkey-
tyvdnd kysymys rationaalisuudesta monessa mielessd. Julkishenkiloston oi-
keusasemakomitean mietinnon julkistamisen jilkeen myos timidn tyyppisti
keskustelua ja problematisointia oli vdhidisessd mdirin esilli. — Esim. Olli
Mienpid pohti komitean uudistusehdotusta hallinnon lainalaisuusperiaatteen
kannalta Oikeus -lehdessd 1976.'® Mienpaa niki virkojen ja toimien perusta-
mismenettelyn tirkeimpini ja yksityiskohtaisimpana tapana mairitelld virka-
miehiston rakennetta — virkamiesten miardi, laatua, jakautumista palkkaus-
luokkiin ja virastoihin jne. Hidnen kisityksensi mukaan »toimivallanjaosta
virkojen ja toimien perustamis- ja muuttamismenettelyssa riippuu siten hyvin
olennaisesti, jarjestyvatko virkamiehiston rakenteen ohjausvaltuudet hallin-
non lainalaisuusperiaatteen pohjalta vai kuuluvatko nimi valtuudet ohjatta-
valle itselleen». Mdenpda niki, ettd oikeusasemakomitean ehdottama jirjestel-
mi, joka sisiltyy nyttemmin myos hallituksen esitykseen, siirtdisi eduskunnal-
le kuuluvan vallan ldhes kokonaan hallintokoneistolle ja siini erityisesti ylim-
mille viranomaisille ja virkamiehille. Hin naki tdssd mielessa virkatyyppilaista
ja virkojen budjetissa tapahtuvasta yksiléinnistd luopumisen arveluttavina
ehdotuksina ja keinoina siihen, etti virkakoneisto voisi itse padttda »toimin-
tansa pdapiirteistén.

Seuraavassa virkamieslainsdaddnnén uudistuksen lihtokohtana olevaa
kysymystd virkojen'ja toimien perustamismenettelyn uudistamisesta tarkas-
tellaan ja arvioidaan muutoksena hallitusmuodon mukaiseen jarjestelmdin.
Kysymyksenasettelua haetaan byrokratian perusrakenteen ja byrokraattisen
ideologian muodostamista liahtékohdista. Koska tarkasteltava uudistus koh-
distuu auktoritatiivisen pdatoksentekijin asemassa olevan eduskunnan ja hal-
lintokoneiston keskindisiin suhteisiin, kiinnitetiin arviossa huomio legiti-
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maation ongelmaan ensisijaisesti byrokratian muodolliseen rationaalisuuteen
liittyvdnd kysymyksend. Ts. ongelmaa tarkastellaan legitimiteetin mielesséd
poliittis-hallinnollisen jérjestelmén perustaan kuuluvana objektiivisena ominai-
suutena eikd korosteta dilemman’? toista puolta eli legitimiteettia subjektii-
visena, kansalaisten asenteiden, uskomusten ja kasitysten ilmauksena.

4.2, Uudistuksen tuoma muutos hallitusmuodon mukaiseen jdrjestelmdin

Hallitusmuoto pyrkii takaamaan eduskunnalle aseman poliittis-hallinnollisen
jarjestelmin autoritatiivisena paatoksentekijind, jolla on valta maarata viras-
tojen ja laitosten menosadntojen perusteista ja sitd kautta mahdollisuus tehda
padtoksia virkakoneiston rakentamisen perusteista. Pyrkimys merkitsi huo-
mattavaa muutosta niihin autonomian ajan institutionaalisiin suhteisiin, joissa
hallinnosta pdittaminen selvdsti kuului hallitsijalle. Tosin hallitusmuodossa
korostuu myos valtion pddmiehen vahva asema virkakoneiston jirjestelyd
koskevan toimivallan kohdalla. Hallitusmuoto onkin usein haluttu nihdi
yhdistelméni autonomian ajan »vallanjakomallista» ja tuolloisen tilanteeen
voimakkaasti esillenostamasta »parlamentarismin mallista».!®

Eduskunnan aseman tarkastelussa voidaan korostaa myos byrokraattiseen
ideologiaan sisaltyvia tekijoitd. Suomen poliittisen jarjestelmédn normatiivises-
ta rakenteesta ja rakenteen pysyvyydesta heijastuu voimakas legalismi. Edus-
kunnan aseman korostuminen voidaan tulkita pyrkimyksend saavuttaa legi-
tiimiys poliittis-hallinnollisen jarjestelméin toiminnassa yhteiskunnassa legaali-
sen hallinnan idean toteuttamisen kautta. Yhteiskuntalegitimoivanajirjestel-
mini oli tuolloin kokenut voimakkaan muutoksen ja korosti uudenlaisen
edustuslaitostyyppisen instituution asemaa auktoriratiivisena paatoksenteki-
jana poliittisessa jarjestelmissi. Legaalisen hallinnan ideaan kuuluu keskeisin
tekijoind eduskunnan mahdollisuus byrokratian toiminnan ja kdyttaytymisen
normiperustan luomiseen hyvin yksityiskohtaisellakin tasolla kuten myos
mahdollisuus yksityiskohtaisesti kontrolloida toimintaa toteuttavaa organi-
saatiota rakenteena ja funktioina.'® Virkojen ja toimien perustamismenettely
on nahtivi osana byrokratian rationaalisuutta, jota tdytyy tarkastella hallinta-
jarjestelmdn ideaan kytkeytyvdni rationaalisuutena saavuttaa legitiimiys.
Byrokratian tehokkuus on ndin ollen hallinnan idean toteutumisen tehok-
kuutta. Legaliteetin periaate on tdrkei ja ratkaiseva tarkasteltaessa auktorita-
tiivisen paatoksentekijin ja sen ehdoilla toimivan hallintokoneiston valista
suhdetta. Oman ongelmansa muodostaa sitten dilemman toinen puoli eli
kysymys auktoritatiivisen paiatoksentekijan ja hallinnan kohteen, kansan ja
koko sisio-kulttuurisen jarjestelmédn keskindisistd suhteista. Kuinka legiti-
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maation perustaksi riittad legalistisuus ja kuinka muodollisen ratkaisun edus-
kuntatyyppinen instituutio tarjoaa legitimaation aikaansaamisessa?
Ehdotettua uudistusta perustellaan ndkyvdsti tavoitteella hallinnon tehok-
kuudesta ja suorituskykyisyyden lisidmisestd. Ajattelu rakentuu idealle siitd,
ettd tehokkuus ja suorituskykyisyys lisddntyvdt, kun hallinto voi toimia
joustavammin ja yksinkertaisemmin. Tavoitetta palvelee virastojen mahdolli-
suus aktiiviseen ja suunnitelmalliseen henkilostohallintoon, miki taas edellyt-
tdd keinona mahdollisuutta entistd joustavammin sidddelld virastojen jalaitos-
ten henkiloston mairdd ja rakennetta. Tdmd tavoite—keino -ajattelu esityksen
taustalla merkitsee ehdotusta muuttaa poliittisen pddtoksentekojirjestelmin
institutionaalisia suhteita sidtelevdd normatiivista rakennetta. Joustavuutta ja
yksinkertaistamista palvelee esityksessd virkakoneiston mdirin ja rakenteen
sddtelyd koskevan pddtdsvallan siirtiminen alaspdin. Normatiivisen rakenteen
muutoksena delegointi merkitsee ensisijaisesti eduskunnan pditosvallan vi-
hentymistd toisaalta organisaationormien antamisen osalta — virkatyypin
lailla vahvistamista ei endd tarvita — ja toisaalta budjettivaltaan liittyvand
kysymyksend — virkojen yksilointid budjetissa ei endd suoriteta. Ehdotus
merkitsee myOs pditosvallan keskittymistd hallitukselle, koska palvelussuhde-
lajeja vdhennetddn ja vakinaiset virat perustetaan asetuksella. Runsas palvelus-
suhdelajivalikoima on kdytinnOssd antanut virastoille ja laitoksille ehdotettua
»joustavammat» mahdollisuudet siddelld henkilostonsd miaria ja rakennetta.

4 3. Uudistuksen perustana oleva rationaalisuus

Uudistus edustaa hyvin tyypillistd teoreettista ja kdytdnndllistd ajattelutapaa
tehostaa organisaatioiden toimintaa purkamalla tarpeettomaksi katsottavaa
normi- ja resurssiohjausta ja kontrollia.>® Poliittisen kontrollin keskittimisen
hierarkian huipulle ylimmille valtioelimille ja erityisesti eduskunnalle on myds
tulkittu lisddvdn byrokraattiselle hallinnolle ominaisia ongelmia. Debyrokrati-
soimisen keinoja ollaan oltu hakemassa yksinkertaistettavasta ja selkiytetti-
vistd lainsdddinnostd ja muusta normiannosta.’! Delegointiin ja desentrali-
sointiin tahtddvit toimet voidaan yleiselld tasolla nahdd hyvinkin teoreettisesti
perusteltuina.

Po. uudistusta saattaa puoltaa ja edesauttaa myos se kdytinnon muutos,
joka on koskenut henkilostén rakennetta palvelusuhdelajeina ja niiden kdyt-
tond. Eduskunnan mahdollisuudet ohjaukseen ovat vihentyneet siirryttiessi
pois vakinaisten virkojen ja toimien kiytosti toiminnan resurssoinnissa. Edus-
kunnan valta on my6s monilta osin verrattain muodollista laatua. Eduskunta
ei ole kovinkaan aktiivisesti ja oma-aloitteisesti kdyttinyt sille muodollisesti
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kuuluvaa valtaa sdadelld virkakoneiston rakenteellista perustaa sen yksityis-
kohdissa esim. virkatyyppeinid. Eduskunnan budjettivaltaa myos supistavat
monet tekijit, vaikkakin siadokset jattavit 1opullisen ratkaisuvallan eduskun-
nalle.>? Poliittiseen jarjestelmaan on syntynyt myos merkittavi institutionaa-
linen kdytinto erityisesti valtuuslakimenettelyn myota. Menettelyd on sotien
jilkeen kaytetty myos »normaaleissa kriisitilanteissa» ja siitd on muodostunut
wpoliittinen tapa».?3 Valtuuslait ovat selvisti hyodyntineet valtioneuvostoa ja
laajentaneet sen tehtivipiiria eduskunnan kustannuksella. Sama piirre nah-
dadn sisdltyvin muuhunkin kuin keskeisesti taloudelliseen uudentyyppiseen
lainsddadantoon. 1960- ja 1970-luvuilla syntynyt kehittimis- ja puitelainsaa-
danto edustaa kaiken kaikkiaan uutta ulottuvuutta lainsiadinnossa. Lakien
sisalto konkretisoituu ns. sektorisuunnittelujirjestelmén puitteissa. Talld
menettelylld on nihty siirrettavin yhteiskuntapolitiikan tavoitteenasettelu
virkakoneistolle ja sen johdolle.2*

Tapahtunut kehitys, kuten todettiin, saattaa olla helpottamassa nyt tarkas-
teltavana olevan uudistuksen toteutumista. Erityisesti ndin voi tapahtua, jos
kysymys virkojen perustamisesta ymmarretdan vain kysymyksena resursseista
ja keinotasoisena asiana. Padtoksenteko siitd, miten tehdidn ja milld resurs-
seilla toimitaan saattaa olla hyvinkin tarkoituksenmukaista ja rationaalista
siirtaa hallintokoneistolle ja ehkd myos sielld alaspdin virastoille ja laitoksille
eikd vain hallintokoneiston poliittiselle johdolle. Eduskunnan budjettivaltaa
ajatellen riittavdin ohjaukseen saatetaan padsti virastokohtaisia resurssiraame-
ja asettamalla. Paatosvallan siirtamisen tarve koettiin hyvin voimakkaana ja
keskeisend edellytyksend niissd hankkeissa, joilla henkiloston maarillistd ja
rakenteellista suunnittelua pyrittiin 1970-luvulla kehittimaan.?® llman pai-
toksenteon joustavuuden ja yksinkertaisuuden lisddamistd ei henkiloston
midran ja rakenteen suunnitelmalliseen sddtelyyn nahty olevan mahdolli-
suuksia.

Taustalla oleva ajattelu on tavoite—keino -ajattelua, jossa rationaalisuutta
arvioidaan keinojen rationaalisuutena suhteessa tavoitteisiin. Rationaalisuus
koskee toimintoja ja niiden sisalt6ja suhteessa tavoitteisiin, tarvittavien resurs-
sien maaraa ja laatua, menettelytapojen tarkoituksenmukaisuutta jne.?$
Rationaalisuuden arviointi koskee keskeisesti suhdetta, mita tehdain, milla
resursseilla ja miten, jotta jotain saavutettaisiin. Rationaalisuuden arvioinnin
kritcerit ovat toimintojen sisdltoon, toteutustapaan ja taloudellisuuteen liit-
tyvid. Tassd mielessd rationaalisuudesta huolehtiminen ja sitd tarkoittava
paiatoksenteko nahddin tarkoituksenmukaiseksi sisdllyttdd yhd enemmén
toimintaa toteuttavan organisaation ja niiden alayksikkojen vastuuseen.

Toimintaa toteuttavien organisaatioiden tasolla tapahtuvassa rationaalisuu-
den arvioinnissa ainakin toiminnan resurssointia koskevien kysymyksien
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kohdalla on korostuneesti kaksi arvioijatahoa — yksikon johto ja tyontekijit
sekd heidin jirjestonsd. Jdrjestot ovat viime aikoina useinkin kiinnittineet
huomiota vajavaisiin mahdollisuuksiinsa pdistd vaikuttamaan henkil6sto-
resurssien miiriin ja rakenteeseen. Tédtd taustaa vasten on hyvinkin ymmar-
rettivissi se edelld siteerattu hallituksen esityksen perusteluihin sisaltyvi
nidkokohta, jossa korostetaan henkiloston mahdollisuuksia ottaa kantaa ja
vaikuttaa virastojen ja laitosten henkildstojirjestelyihin.? 7

4 4. Uudistuksen perustana olevan rationaalistuuskdsitteen riittdvyys

Jos virkojen ja toimien perustamista koskevaa uudistusta tarkastellaan nojaten
sen tyyppiseen rationaalisuuskisitteeseen, mistd edelli on ollut puhetta,
tuntuu uudistukselle 10ytyvidn perusteita. Perusteita saattaisi olla pidemmiille-
kin meneville pddtosvallan siirtimiselle eli luopumiselle pdatosvallan keskitti-
misestd hallitukselle. Pditosvallan keskittimisestd saattaa olla seurauksena
samantyyppinen kehitys, miki nytkin on leimannut palvelussuhdelajivalikoi-
man muotoutumista ja titi kautta tapahtuvaa pditosvallan siirtymisti alas-
pdin. Ndin arvioituna uudistus muistuttaa 1970-luvun taitteessa toteutettua
virkaehtosopimuslainsiddintoi, jolla eduskunnalle auktoritatiivisena padatok-
sentekijdna taattuun valtaan lainsdddantoteitse madratd henkiloston palkoista
ja palvelussuhteen ehdoista oleellisella tavalla puututtiin. Ongelman ydin
tuolloinkin kytkeytyi eduskunnan valtaoikeuksiin ja niitd koskeviin muutok-
siin. Ratkaisua haettiin eduskunnan palkkavaltuuskunnan muodostamisesta,
jota kautta eduskunnalla siilyi viimekitinen mahdollisuus hyviksya kollek tii-
viisiin' sopimuksiin perustuvat ratkaisut virkamiesten palkoista ja palvelus-
suhteen ehdoista.?® Eriissi yhteyksissi virkaehtolainsiidintod on luonneh-
dittu ensimmadiseksi todelliseksi muutokseksi byrokraattisen jirjestelmin
perusrakenteisiin.?®

Nikisin, ettd nyt ehdotettu virkojen ja toimien perustamismenettelyn
uudistaminen on vieldkin merkittdvimpi, jos asiaa tarkastellaan byrokratian
perusrakenteista kdsin. Ymmartaikseni uudistusta ei ole arvioitava pelkastdin
sellaisen rationaalisuuskasitteen avulla, jolla uudistusta on perusteltu. Ratio-
naalisuuskisite jattdd toiminnan tavoitteen, jonka suhteen rationaalisuutta
arvioidaan, problematisoimatta. Rationaalisuus kytketddn annetun tavoitteen
saavuttamiseen. Legitimiteetin kannalta toiminnan tavoite ja »laatu» ovat
kuitenkin ensisijaisia. Tdmé ndkokohta tulee tarkastelussa ottaa huomioon,
vaikka arvioinnissa legitimiteettid tarkastellaan korostuneesti objektiivisena
jarjestelmdn perustaan kuuluvana ominaisuutena eikd niinkiin subjektiivisena
kysymyksend kansalaisten asenteiden, uskomusten jne. ilmauksena tai mah-
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dollisuuksina niiden esittdmiseen. Eduskunnan asema hallitusmuodon mukai-
sessa jarjestelméssd on keskeinen ei vain resurssoinnin vaan erityisesti yhteis-
kuntapoliittisten tavoitteiden ja niiden »laadun» — siséllollisen arvottamisen
kannalta. Stahlbergin kasityksessd virkatyypistd ja sen lailla vahvistamisesta
ydin on ajatuksessa »minki tyyppisid virkoja menosianndssd on olevay. Tuos-
sa tilanteessa, jolloin tehtdvirakenteessa korostuivat perinteiset valtiotehtavit
ja niiden vahittdinen lisdysvaltainen muuttaminen, virkatyyppid koskeva
padtoksenteko ja toiminnan toteuttamista ohjaavien yksityiskohtaisten
normien sidtaminen saattoivat taata eduskunnalle mahdollisuuden myos
toiminnan siséllolliseen arvottamiseen ja ohjaamiseen.

Byrokratiaa ei kuitenkaan ole syytid nihdéd samassa asemassa ja samanlai-
sena luonteeltaan, kuin se oli hallitusmuotoa sdddettdessd. Sen tehtdvit ovat
voimakkaasti laajentuneet, monipuolistuneet ja painottuneet selvisti uusille
tehtivialueille — taloudellisiin tehtdviin ja hyvinvointitehtiviin. Julkiselta
vallalta on edellytetty yhd aktiivisempaa panosta yhteiskunnan ohjauksessa
toimintahdirididen poistajana ja hyvinvoinnin lisddjini.>® Kysymyksenaset-
telu, joka tdtd kautta on noussut keskeisend esille, on ongelma siitd, kykenee-
ko hallinto adekvaatisti ohjaamaan yhteiskuntakehitystd ts. toimimaan ratio-
naalisesti ja luomaan siten perustaa omalle legitiimiydelleen.3' Parantaakseen
toimintansa rationaalisuutta byrokratia on luonut lagjan ja monimutkaisen
suunnittelujirjestelmédn. Suunnittelujdrjestelmén rakenteen perusta korostaa
byrokratian omaa eli virkamieskunnan asiantuntemusta seki pitkin aikavilin
tavoitteenasettelussa ettd tehokkaiden keinojen etsinnissi tavoitteiden méi-
rittelemien yhteiskunnallisten tilojen saavuttamisessa.>? Niin ollen nayttid
siltd, ettd myos suunnittelujdrjestelmédn rakenteessa on rationaalisuutta pyrit-
ty tarkastelemaan omalla tavallaan irrotettuna legitimaation ongelmasta.
Rationaalisuus on siindkin lopulta ymmarretty korostuneesti laskelmallisena
ja kvantifioitavissa olevana valinnan ongelmana ottamatta huomioon yhteis-
kuntapolitiikan »laadullista» aspektia ja siten sisillollistd arvottamisen ongel-
maa. Tilloin on ymmirrettavid, ettd kehitykseen on kytkeytynyt voimakas
politisoitumistendenssi ja monimutkaisten korporatiivisten mekanismien syn-
tyminen hallintoon. Nimi kehityspiirteet ovat merkinneet uusien legitimaa-
tiota takaavien jirjestelmien etsimistid. Oleellisena suunnittelujarjestelmén
kannalta on tdssd mielessd pidettidvd komitealaitoksen kehitykseen kytkey ty-

"vid piirteitd.>? Uusien korporatiivisten mekanismien kautta tapahtuva legiti-
mointi painottaa yhteiskuntapoliittisissa ratkaisuissaan taloudellisiin kritee-
reihin nojaavaa rationaalisuutta. Ehkd timi samalla heijastaa koko sosio-
kulttuurisen jédrjestelmin rakentumista legitimoivana systeemind ei niinkdén
endd yhteiskuntapolitiikan »laadullisia» tekijoitd ideologisesti korostavan
puoluejirjestelmdn muodossa vaan korostuneemmin markkinaperusteisen
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tuotannon ja tyomarkkinoiden eri osapuolten lahtokohdista. Talouspolitiikka
ja ehki vield uudella tavalla ideologisesti esim. suhteessaan julkiseen valtaan
painottunut talouspolitiikka saa kaiken kaikkiaan voimakkaan korostuksen
nykypiivin yhteiskuntapolitiikassa.

Kehitys on nidin ollen johtanut siihen, ettd yhteiskuntapoliittiset kiista-
kysymykset ja arvottamisen ongelmat kisitelldin ja ratkaistaan yhd enemmin
hallinnon sisilla. Tarkasteltu uudistus toteutuessaan merkitsee ldhtokohtaa
myos toiminnan resurssoinnin siirtimiselle yhid enemmin hallintokoneiston
ratkaistavaksi.

5. RATKAISUYRITYKSIA JA -EHDOTUKSIA

Jos tilannetta arvioidaan poliittis-hallinnollisen jirjestelmin perusrakenteiden
ja institutionaalisten suhteiden muodostamista ldhtokohdista ja hyviksytddn
tarkasteltavaan uudistukseen sisiltyvd perusteltu suunta siirtid resurssointi-
kysymyksid koskeva yksityiskohtainen paitoksenteko pois eduskunnalta, olisi
eduskunnan asemaa auktoritatiivisena piédtoksentekijind muulla tavoin vahvis-
tettava. Tavoitteena olisi tilanne, jossa eduskunta entistd systemaattisemmin
ja mddratietoisernmin voisi asettaa toiminnan sisidltoon, linjaan ja puitteisiin
liittyvid ehtoja, joiden rajoissa toimeenpano-organisaatio voisi omine paatok-
sentekomekanismeineen valita rationaalisia keinoja eli esim. po. uudistusta
ajatellen tehdd padtoksid virkakoneiston rakenteesta ja midrdstd yksityis-
kohtaisesti.

Eduskunnan asettamat ehdot olisivat yhtailtd taloudelliseen rationaalisuu-
teen liittyvid menokehyksii ja toisaalta yhteiskuntapolitiikan tavoitteenaset-
telun arvottamiseen — »laadulliseen rationaalisuuteen» — liittyvid ratkaisuja.
Viime vuosikymmenten kehitykseen on toki sisdltynyt yrityksid ratkaista
kysymys institutionaalisen rakenteen puitteissa tdhdan suuntaan. Uudentyyp-
pisté kehittamis- ja puitelainsdddidntod on pidettdvd erddni ratkaisuyrityksena.
Menettely on kuitenkin verrattain staattinen ja vakiinnuttava sekd omiaan
siirtimédn todellisen tavoitteenasettelun ja arvottamisen hallintokoneiston
sisdlld tapahtuvaksi. Lienee my0s epdrealistista ajatella, ettd hahmoteltu
tavoitetila saavutettaisiin vahvistamalla eduskunnan mahdollisuuksia olla
mukana varsinaisessa suunnittelussa siind mielessd, miten esim. byrokratian
oma suunnittelujirjestelmi sitd toteuttaa. Tillaisiakin keskusteluja kiytiin
1970-luvulla. Eduskunnalle olisi pikemminkin annettava mahdollisuuksia
byrokratian tuottaman suunnitteluaineiston késittelyyn ja tdti kautta ohjaa-
viin kannanottoihin. Tissd mielessd kehittymissi ollut selontekomenettely
saattaisi antaa uusia perusteita pohtia eduskunnan mahdollisuuksia ns. KTS-
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raamien kisittelyyn oman valiokuntaorganisaationsa avulla ja siten paisyid
hallintoa ohjaaviin kannanottoihin. Viime vuosina eduskunta on saanut
keskipitkdn aikavilin suunnitelmat tietoonsa talouspoliittisen selonteon
kautta ja budjetin liiteasiakirjana. Samalla tavalla voitaisiin pohtia eri yhteis-
kuntapolitiikan lohkoja my®s laadullisessa mielessd koskevien hallituksen
selontekojen systematisoimista ja saattamista eduskunnassa valmisteltuun
k'zisittelyyn,joka.johtaisi todellisiin ohjaaviin kannanottoihin.?*
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