KOMITEALAITOS — UUSKORPORATISMIAKO?*

Kaarlo Tuori

Kolme lainausta. Ensimmiinen lainaus: » Puoluejirjestelmin vallitessa valittu
eduskunta meilld sekd muualla on osoittautunut kykenemittomaksi asiallisiin
taloudellisiin ratkaisuihin ... Kokemuson ... ndyttinyt, ettd puolue-edustus
tosiasiassa on epidkansanvaltainen, koska siind padsevit valtiovallan kdytto6n
vain harvat, liian heikosti eri ammattialoja edustavat puolueet epimadiriisine
aatteineen ja puolueharrastuksineen . . . Todellisen kansanvallan toteuttami-
nen ei . . . voi eikd saa olla muuta kuin eri yhteiskuntaeldimén tyoalojen ja
ammattipiirien osanottoa valtiovallan kdytto6n kansakunnan yhteisen hyvéin
toteuttamiseksi.»

Toinen lainaus: » Komiteamuotoista suunnittelua voidaan pitdd valtion
kannalta verraten edullisena tapana selvittdd ja valmistella erilaisia asioita.
Komiteat aikaansaavat hallinnon yhteistyotd ja koordinaatiota seki saattavat
valtion kdyttoon myos hallinnon ulkopuolista asiantuntemusta suhteellisen
edullisin kustannuksin.»

Kolmas lainaus: » Tietokilpdlukysymys: Mikd on kameli? Vastaus: Kameli
on komitean suunnittelema hevonen.»

Ensimmdinen lainaus on eduskunnan poytikirjasta vuodelta 1934. Puhu-
jana oli IKLxn kansanedustaja Tuomivaara ja puheenvuoron aiheena oli Kivi-
méen hallituksen eduskunnalle antama esitys laiksi talousneuvostosta. Toisen
lainauksen ldhde on valtiontilintarkastajien eduskunnalle vuodelta 1976 anta-
ma kertomus. Kolmannen lainauksen ldhteeksi voi taas viljasti nimetd hailin-
non sisdisen perinnetietouden.

* Lectio praecursoria Helsingin yliopistossa 16.3.1983 pidetyssd viitostilaisuudessa.
Viitoskirja: Valtionhallinnon sivuelinorganisaatiosta 2. Julkisoikeudellinen tutkimus
komiteatyyppisten elinten asemasta Suomen valtio-organisaatiossa. 2. nide. Positiivis-
oikeudelliset tarkastelut. Suomen Lakimiesyhdistyksen julkaisuja. A-sarja N:o 160.
Vammala 1983.
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Kaksi arviointitapaa

Lainaukset ilmentivit erilaisia tapoja ldhestyd sellaisia valtion hallintoko-
neistoon kytkettyjd orgaaneja, joista voi kidyttdd yhteisnimitystd komitea-
tyyppiset elimet. Nimi elimet erottuvat muusta hallintokoneistosta kolmen
tunnusmerkin nojalla: ne ovat monijédsenisid eli kollegisia; niiden jisenyys on
haltijansa sivutehtivd; ne ovat suhteellisen irrallisia hallintokoneiston ydin-
osan (ns. linjahallinnon) hierarkkisista esimies—alaissuhteista.

Komitealaitos on varsinkin poliittisille pakinoitsijoille ehtymiton vitsien
aihe; kameli-mééritelmii olisi helppo tiydentdd. Valtiontilintarkastajien joh-
topditos taas kuvastaa lihestymistapaa, jota voi luonnehtia tehokkuuspainot-
teiseksi. Valtionhallinnon organisoinnin ongelmia tarkastellaan organisatoris-
teknisind tarkoituksenmukaisuuskysymyksind, huomiota kiinnitetddn komi-
teoiden mdirillisesti mitattaviin kustannuksiin ja aikaansaannoksiin. Edustaja
Tuomivaaran puheenvuoro taas suuntaa katseen valtiokoneiston organisoinnin
poliittisiin vaikutuksiin, erilaisiin edustusperiaatteisiin ja samalla edustuksel-
lisen demokratian peruskysymyksiin.

Valtiontilintarkastajien arviota on tuskin syytd riitauttaa. Komitealaitok-
sen valtiolle ajheuttamat menot ovat vaatimattomat verrattuina esim. linja-
hallinnon palkkauskustannuksiin. Komiteatyyppisilld elimilld on erdita sellai-
sia ominaisuuksia, jotka mahdollistavat ulkopuolisen asiantuntemuksen saami-
sen hallinnon kiyttd6n ja ndin hallinnon valmistelu- ja pddtoksentekokyvyn
lisidmisen. Téllainen ominaisuus on ennen kaikkea komiteajisenyyden sivu-
tehtdvin luonne. Komiteoiden avulla hallinnon sisdiselle yhteydenpidolle
voidaan niin ikd#in avata viylid, jotka ohittavat jiykdn hierarkkiset esimies- ja
alaisorgaanien viliset suhteet.

Valtiontilintarkastajien lausumassa kiytetty nidkokulma on kuitenkin
lilan kapea. Timin viitteen tueksi voi viitata jo komiteatyyppisten elinten
jdsenistostd tehtyihin empiirisiin selvityksiin. Etujirjestjen edustajat ovat
virkamiesten jilkeen komiteoiden suurin jisenryhmi; »yhteiskuntaeldmin eri
tydalat ja ammattipiirity pddsevit nimenomaan komitealaitoksen vilitykselld
osallisiksi valtiovallan kdytt66n. Komitealaitoksesta on tullut edustusfoorum,
yhteiskunnallisten intressien vilitysjirjestelind, jossa edustettuina ovat ldhinné
intressijdrjestot, merkittivimpdna ryhmina tydomarkkinajirjestot.

Etujdrjestéedustuksen kehitys

Lainaamassani edustaja Tuomivaaran puheenvuorossa ilmeni pyrkimys kor-
vata yleisille ja yhtiliisille vaaleille pohjautuva edustuslaitos eturyhmien edus-
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tukseen nojautuvalla elimelld tai vdhintdénkin perustaa edustuslaitoksen osak-
si, toiseksi kamariksi, intressiryhmiin perustuva orgaani. Tuomivaaran poliit-
tisen suuntauksen ulkomaisia esikuvia ei ole vaikea arvailla: mielessd vdikkyi
eurooppalaisen oikeiston maailmansotien vililld hellimé ajatus korporatiivi-
sesta valtion ja yhteiskunnan organisoinnista, jota Mussolinin Italiassa oli jo
ldhdetty toteuttamaan.

Kiviméen hallituksen talousneuvostosta antamassa esityksessd erddt edus-
kuntakeskustelun osanottajat ndkivit jo uuden edustuslaitoksen siemenen.
Esitys kuitenkin hyldttiin vuoden 1936 valtiopéivilld. Eduskunnan hylkiévin
padtoksen voi tulkita myds kannanotoksi erilaisiin valtiollisiin edustusperi-
aatteisiin: yleiselld ja yhtdlidiselld ddnioikeudella valitun eduskunnan rinnalle
ei haluttu intressiedustukseen perustuvaa jirjestelya.

Eduskunnan kisiteltiaviksi ei 1930-luvun jilkeen ole saatettu suunnitelmia,
joissa intressiedusteisille elimille olisi ehdotettu muodollis-oikeudellisesti yhta
vankkaa asemaa kuin Kivimden hallituksen esittdmille talousneuvostolle.
Eduskunta ei ole joutunut ottamaan kantaa erilaisiin edustusperiaatteisiin ja
niiden keskiniisiin suhteisiin.

Komitealaitoksessa institutionalisoitunut ja intressijérjestdihin nojautuva
etujen vilitysjdrjestelméd on kehittynyt vihittdin, ei kokonaisvaltaisen organi-
soimissuunnitelman vaan yksittdistapauksellisten ratkaisujen tuloksena.
Kiddnnekohtana voi pitéd toista maailmansotaa ja sen jélkeisid vuosia.

Sodan synnyttimiin taloudellisiin ja sosiaalisiin ongelmiin vastattiin orga-
nisatorisesti poikkeusluonteisiksi ja véliaikaisiksi ymmarretyilld jarjestelyilld,
kuten komiteatyyppisilld elimilld. Téllaisia elimid kédytettiin niin taloudelli-
sessa sddnnostelyssd kuin sosiaalisten vaikeuksien voittamiseen tdahdénneen
lainséddidnnén — kuten asutus- ja korvauslakien — toimeenpanossa. Taloudel-
listen ja sosiaalisten kriisitoimenpiteiden katsottiin edellyttdvin laajaa yhteis-
kunnallista ja poliittista konsensusta, yksimielisyyttd. Témédn takaamiseksi
kriisiajan sisdpolitiikkaa suunnitteleviin ja toteuttaviin elimiin otettiin myos
toimenpiteiden kohteiden — heitd edustavien jirjestojen — edustus. Niinpa
tuotannon ja kaupan siddnndstelyorganisaatiota voi pitdd paljolti erddnlaisena
elinkeinoeldmin itsehallintona. Pohjaa intressiedustusjirjestelyille loi osaltaan
jarjestoverkoston sodanaikainen tihentyminen samoin kuin jirjestdjen — ku-
ten tyomarkkinajirjestojen — keskindisten suhteiden limpeneminen.

Komiteat ja uuskorporatismi

Etujirjestojen poliittisen aseman vahvistuminen, jota myos komitealaitos
ilmentdd, ei ole vain Suomeen rajoittuva poliittisen jarjestelmén kehityssuun-
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ta. Ilmi6 on yhteinen kaikille kehittyneille kapitalistisille maille, voimakkuu-
deltaan ja konkreettisilta muodoiltaan tosin vaihdellen. Politiikan tutkijat
ovat alkaneet kiyttdd siiti uuskorporatismin nimitysti. Etuliitteelld »uus» on
piirretty rajaa niihin kokonaisvaltaisiin yhteiskunnan ja valtion organisoimis-
malleihin, joiden kukoistusaika oli maailmansotien vililld ja jotka antoivat
oman virinsi myos Suomessa esim. talousneuvostosta 1930-luvulla kidytyyn
keskusteluun.

My®ds uuskorporatismiksi kutsuttujen ilmididen tausta on eri maissa saman-
kaltainen: valtion lisidntyvd puuttuminen taloudellisiin ja sosiaalisiin proses-
seihin; valtiovallan kdyton painopisteen liukuminen parlamentista eksekutii-
viin, valtion toimeenpanokoneistoon; vaaleille perustuvan valtion ja valtio-
toimintojen legitimoinnin riittdmittdmyys sekd tarve luoda parlamentin
rinnalle uusia poliittisen tahdonmuodostuksen ja legitimaation mekanismeja.

Valtiollisen ja laajemmin koko poliittisen jirjestelmdn asteittainen muun-
tuminen korporatiiviseen — tai tismillisemmin uuskorporatiiviseen — suun-
taan ei ole oikeudellisestikaan ongelmatonta. Mm. komitealaitoksessa ruumiil-
listuvat korporatiiviset rakenteet ndyttivit olevan ristiriidassa valtiosiantom-
me erdiden keskeisten taustaperiaatteiden kanssa.

Valtiosidntomme lihtee ajatuksesta, jonka mukaan yhteiskunnan ja sen
intressien vaikutus valtiokoneistoon kanavoituu ensisijaisesti yleiselld, yhta-
ldiselld ja yksilolliselld ddnioikeudella valitun eduskunnan kautta. Lakien,
budjetin ja parlamentarismin periaatetta toteuttavien jirjestelyjen avulla timi
vaikutus vilittyy edelleen hallintoon. Hallintokoneiston organisoinnin valtio-
sdintoideologiamme puolestaan edellyttdd rakentuvan virkamieshallinnolle:
hallintoa hoitavat pitevyyskriteerien nojalla virkoihinsa nimitetyt, puolueet-
tomuuden ja objektiivisuuden ihanteet tdyttidvdt virkamiehet. Virkamiesten
ja samalla koko hallintokoneiston toiminnan olennaisia suuntimia ovat
oikeusnormit seki niitd tdydentden ja niiden rajoissa teknisluonteiset, amma-
tilliset séannot.

Intressiedustuksessa edustettuina eivdt ole yksilosubjektit vaan ryhmitasoi-
set yksikot; edustus ei jakaannu vapaan kannatuskilpailun vaan muilla kritee-
reilldi mdirittyjen ryhmakiintididen mukaisesti; edustajien ja edustettavien
suhde ei rakennu vapaan mandaatin oletuksen vaan pikemminkin imperatiivi-
sen mandaatin varaan; edustuselimissi ei tavoitella yksimielisyyttd sellaisessa
julkisen mielipiteen ohjaamassa ja valvomassa vapaassa keskustelussa, jota

- perinteinen parlamentti-ideologia edellyttdd, vaan julkisuudelta varjellummmas-
sa ja intressiryhmien kompromisseihin tdhtidvissi késittelyssd. Toisaalta taas
intressiryhméiedustus on organisatorisesti liitetty hallintoon, jonka valtiosdin-
toideologiamme mukaan tulisi olla suljettu yhteiskunnallisten intressien
vélittomilti vaikutuksilta.
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Julkista keskustelua tarvitaan

Kiviméden hallituksen talousneuvostoesityksestd kdyty mielipiteiden vaihto
oli toistaiseksi viimeinen suuri keskustelu,.jossa ylimmailla valtioelimellimme
oli tilaisuus periaatteelliseen linjanvetoon eri edustusprinsiippien vililld ja
kannan ottamiseen valtiokoneiston henkilékokoonpanoa koskeviin kysymyk-
senasetteluihin. Voi ehkd viittdd, ettd se poliittisen jarjestelmdn kehitys,
jonka lakiesitystd vastustanut eduskuntaenemmistd halusi tuolloin torjua, on
itse asiassa pitkdlti jo toteutunut, ei kuitenkaan eduskunnan tietoisten ja
suunnitelmallisten ratkaisujen perustalta vaan vihittdisen muuntumisen tieti.
Olisiko jilleen kokoavan arvion ja periaatteellisen keskustelun aika?

Erddn tilaisuuden tillaiselle keskustelulle tarjoaisi komiteoita sddntelevin
yleisdddoksen nostaminen lain tasolle. Nykyinen yleissadaddshidn on annettu
niinkin alhaisella normitasolla kuin valtioneuvoston paitokselld.

Nykyisen, olennaisesti intressiedustukseen nojautuvan komitealaitoksem-

me juuret ovat osaltaan toisen maailmansodan ja sen jilkeisten vuosien kriisi-
hallinnossa. Tdmid koskee erityisesti pysyvdisluonteisia komiteioita, yleensi
neuvostoiksi, neuvottelukunniksi ja lautakunniksi kutsuttuja elimii. Myos
tulevia kriisitilanteita varten valmistetuissa suunnitelmissa komiteatyyppisill
‘elimilld on oma sijansa.
" Vuoden 1970 kiiisilakiin eli lakiin vdestén toimeentulon ja maan talous-
elimidn turvaamisesta poikkeuksellisissa oloissa sisiltyy tillaisten orgaanien
perustamiseen valtuuttava sddnnoés; valtuutuksen kohteena on valtioneuvosto.
Vastaava sadnnds on otettu my®6s v. 1979 mietintonsi jattineen parlamentaa-
risen valmiuslainsddddntokomitean ehdottamaan ns. puitelakiin eli ehdotuk-
seen laiksi poikkeuksellisten olojen edellyttdméstd varautumisesta ja valmius-
lainsddddnnon yleisistd perusteista. Sdanndsten nojalla perustettaville elimille,
joiden kokoonpanokriteereitd sddnnoksissi ei ole tdsmennetty, olisi mahdol-
lista antaa myo6s muodollista paatosvaltaa.

Toisen maailmansodan synnyttimissd poikkeuksellisissa oloissa valtiollisen
politiikan organisatoriset vaihtoehdot jdivat yleensd vihalle huomiolle. My&s-
kddn vuoden 1970 kriisilakia sdddettdessd niistd ei juuri keskusteltu. Valmius-
lakihankkeiden yhteydessd myos suunnitelmien organisatorinen puoli on
nahdikseni syytd nostaa julkisen keskustelun polttopisteeseen.



