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EDUSKUNNAN
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21 piivind tammikuuta 1987
Lausunto n:o 15

Valtiovarainvaliokunnalle

Valtiovarainvaliokunta on kirjeellddn 10 pitvi-
ni lokakuuta 1986 pyytinyt perustuslakivalio-
kunnalta lausuntoa sditimisjirjestystd koskevilta
osin hallituksen esityksestd n:o 137 laiksi valtion
liikelaitoksista.

Asian johdosta valiokunnassa ovat olleet kuul-
tavina eduskunnan piisihteeri Erkki Ketola, oi-
keusministeri Christoffer Taxell, valtioneuvoston
oikeuskansleri Jorma S. Aalto, hallitusneuvos
Pekka Kilpi ja projekrtipillikks Ritva Viljanen
valtiovarainministeriéstd, osastopddllikké — Kai
Térnblom litkenneministeridstd, talousylijohtaja
Pekka Luukkainen posti- ja telehallituksesta, ta-
lousjohtaja Veikko Vaikkinen rautatiehallitukses-
ta, tarkastusneuvos Toivo Roine valtiontalouden
tarkastusvirastosta, lakimies Markku Nieminen
Akava ry:sti, varapuheenjohtaja Kalevi Eloholma
STTK ry:sti, puheenjohtaja Kalervo Matikainen
TVK-V ryssti ja Rautatievirkamiesliitto ry:std,
puheen;ohta)a Pertti Jyrkinen VTY ry:std, profes-
sori Mikael Hidén, tutkijaprofessori Antero Jy-
rinki, professori Allan Rosas, professori Ilkka
Saraviita, oikeustieteen tohtori Kauko Sipponen
ja tutkijaprofessori Kaarlo Tuori.

Kisiteltydin asian ldhinnd valtiosddntéol-
keudelliselta  kannalta  perustuslakivaliokunta
esittdd kunnioittaen seuraavaa.

Hallituksen esitys

Esityksessi ehdotetaan valton litketoiminnan
harjoittamista varten uutta organisaatiotyyppid,
joka sijoittuisi nykyisen lihinni virastomuototsen
liikelaitoksen ja valtioenemmistdisen osakeyhtion
viliin.

Ehdotettavassa yleislaissa sdddettiisiin valtion
liikelaitoksen toiminnan, talouden ja ballinnon
petusteista. Liikelaitos harjoittaisi tulosvastuulli-
sesti litketoimintaa eduskunnan miirittelemilld
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toimialalla. Yleislain soveltamisesta litketotmin-
taa harjoittavaan valton laitokseen piattiisi
eduskunta laitoskohtaisesti erikseen laissa. Laitos-
kohtaiseen lakiin voitaisiin ottaa myds asianomai-
sen litkelaitoksen ominaispiirteiden edellyttimid
erityissadnnoksid.

Eduskunta hyviksyisi liikelaitoksen keskeiset
palvelutavoitteet ja muut toimintatavoitteet seki
liikelaitoksen investointien tirkeimmit kohteet ja
vuotuisen enimmaiismdirin. Litkelaitoksen kiyt-
totalouden tulot ja menot eivit sisiltyisi valtion
tulo- ja menoarvioon. Valtioneuvosto padttiisi
liikelaitoksen tulostavoitteesta. Sitd asetettaessa
olisi otettava huomioon eduskunnan liikelaitok-
selle hyviksymit palvelutavoitteet ja muut toi-
mintatavoitteet.

Laki on tarkoitettu tulemaan voimaan mahdol-
lisimman pian ntin, ettd ensimmdiset lain mukai-
set valtion litkelaitokset voisivat aloittaa toimin-
tansa vuoden 1989 alusta.

Lakiehdotus on johtolauseensa mukaan kisitel-
tivi valtopiivéjirjestyksen 67 §:ssi sdddetyssd
jirjestyksessd, koska lakiehdotus merkitsee poik-
keusta hallitcusmuodon erdisti  valtiontaloutta
koskevista sdinnoksistd. Ensiksikin lakiehdotuk-
sen 3 § merkitsee poikkeusta hallitusmuodon
66 §:n 1 momentista, jonka mukaan valtion
vuotuiseen tulo- ja menoarvioon otetaan varain-
hoitovuoden valtion tulot ja menot. Ehdotuksen
mukaan litkelaitoksen tuloja ja menoja ei oteta
valtion tulo- ja menoarvioon, ellei yleislaissa tai
laitoskohtaisessa laissa toisin siddeti.

Toisekst Jakiehdotuksen 3 §:sti seuraa ehdo-
tuksen 16 §:n 2 momentti huomioon ottaen, ettd
litkelaitoksen virat perustetaan ainakin pédidsiin-
totsesti valtion tulo- ja menoarvion ulkopuolisin
varoin. Timi merkitsee poikkeamista hallitus-
muodon 66 §:n 1 momentista ja myds 65 §:n 1
momentista, sellaisena kuin se on 1 piivini
tammikuuta 1988 voimaan tulevassa laissa Suo-



men Hallitusmuodon muuttamisesta (754/86).
Hallitusmuodon muutoksen mukaan valtion vir-
koja voidaan perustaa valtion tulo- ja menoatvion
rajoissa niin kuin siitd lailla siddetiin.

Kolmantena perustuslainsiitimisjirjestysti
vaativana seikkana esityksen perusteluissa maini-
taan lakiehdotuksen 8 §, joka antaa eduskunnan
suostumuksesta riippumattoman oikeuden ottaa
toimitusluottoa ja lyhytaikaista lainaa. Ehdotettu
sidntely on ristiriidassa hallitusmuodon 64 §:n
kanssa.

Valiokunnan kannanotot

Perustuslaimsidtimisiirfestystd
vaativat kohdat

Sen mukaisesti, mitd hallituksen esityksen pe-
rusteluissa on todettu, valiokunta katsoo, ettd
lakiehdotus on 3 ja 8 §:n sdinndsten vuoksi
kisiteltivi valtopidivdjirjestyksen 67 §:ssd sdide-
tyssd jitjestyksessd. Samaa kiisictelyjirjestystd vaa-
tti myds lakichdotuksen 3 §:std ja 16 §n 2
momentista johtuva siintely. Perustuslainsdici-
misjitjestyksen kiytciminen tiltd osin atheutuu
siitd, ettdi sddntely poikkeaa hallitusmuodon
66 §:n 1 momentista ja hallitcusmuodon 65 §:n 1
momentista sellaisena kuin se on tilli hetkelld
volmassa.

Lakiehdotuksen 10 §:n mukaan eduskunta hy-
viksyy valiion tulo- ja menoarvion kisittelyn
yhteydessi liikelaitoksen keskeiset palvelutavoit-
teet ja muut toimintatavoitteet, padttdd médrira-
han ottamisesta budjettiin liikelaitoksen tatkoi-
tuksiin ja tekee eriiti muita liikelaitosta koskevia
pidtoksid. Timid chdotus merkitsee sitd, ettd
eduskunta voi tulo- ja menoarvion kisittelyn
vhteydessi tehdi muitakin otkeudellisesti sitovia
pidtoksid kuin miirirahapidtoksii. Ehdotuksen
voidaan katsoa antavan eduskunnalle uusia pii-
tosmuotoja.

Muiden kuin miirirahapaitosten tekeminen
tulo- ja menoarvion kisittelyn yhteydessi johtaa
sithen, ettd eduskunta tekee budjettikisittelylle
ominaisin enemmistépidtdksin ratkaisuja, jotka
etvit vilittomiisti tarkoita tulo- ja menoarviosta
pidtedmistd eivitki koske sen tdytintéonpanoa.
Ehdotus merkitsee siten budjettimenettelyn alan
laajentamista siiti, mikd se hallitusmuodon ja
valtiopiivijirjestyksen mukaan on. Budjettime-
nettelyssi tehtivien uudentyyppisten piditdsten
vaikutukset saattavat lisiksi ulottua laajalle, min-
ki vuoksi nimi piddtokset ovat asialliselta luon-
teeltaan rinnastettavissa lainsdddintoératkaisuihin.

Valiokunnan kisityksen mukaan tillainen poik-
keaminen perustuslakien sdinndksisti on niin
huomattava, etti uudistus on tiltikin osin mah-

dollista saattaa voimaan vain perustuslainsditi-
misjirjestyksessi.

Eduskunnan asema ja toimivalta

Hallituksen esitys muuttaa eduskunnan ase-
maa stirtdmilld valtaa valtioneuvostolle ja suh-
teellisen itsendisiksi litkelaitoksiksi tuleville val-
tion yleisille laitoksille. Valtion yleisten laitosten
muuttamista litkelaitoksiksi ja niiden ohjauksen
jarjestimistd nykyistd joustavammaksi voidaan pi-
tdd niiden toiminnan kehittimisen kannalta tar-
peellisena. Perustuslakivaliokunta kuitenkin ko-
rostaa, ettd eduskunnalla ylimpind valtioelimeni
on edelleen oltava riittdvit mahdollisuudet val-
voa ja ohjata valtion laitoksia ja puuttua tarvitta-
essa niiden toimintaan yleisen edun ja yhteiskun-
nan palvelutarpeiden turvaamiseksi.

Lakiehdotuksen 10 §:4in perustuva eduskun-
nan toimivalta kisittdd osaksi miirirahapidroksti
ja osaksi muunlaisia paddcoksid. Valiokunta kat-
soo, etti edellisten asioiden osalta eduskunnan
toimivalta olist nykyisenlainen niin hallituksen
tulo- ja menoarvioesityksen muuttamisen kuin
edustajan aloite-oikeuden osalta. Muiden kuin
midrirahapiitosten tekemisen osalta valiokunta
katsoo, ettd eduskunnan muutoksenteko-oikeus
miirdytyy soveltuvin osin sellaiseksi kuin halli-
tuksen tulo- ja menoarvioesityksen muuttamista
eduskunnassa on pidetty mahdollisena. Valio-
kunta viittaa tiltd osin lausunnossa n:o 7/1985
vp. esittimdinsd.

Edustajan aloiteoikeus muissa kuin edelld tar-
koitetuissa miiriraha-asioissa on sen sijaan aina-
kin muodollisestt rajoitettu. Jos hallitus uudis-
tuksen voimaan tultua ei ehdota muutoksia jon-
kin liikelaitoksen palvelu- ja toimintatavoittei-
suin, vol edustaja saada tavoitteet uudelleen arvi-
oitaviksi vain raha-asia-aloitteen avulla. Raha-
asta-aloite on mahdollista muotoilla siten, ettd
miidrirahan turvin ehdotetaan litkelaitoksen ko-
hentavan esimerkikst palvelutavoitettaan jollakin
toimintalohkollaan.

Edelli kisitellyn tulo- ja menoatvioon liittyvin
edustajan raha-asia-aloiteoikeuden lisiksi on
huomattava my6s edustajan oikeus tehdi laki-
aloite, mitd ei ole valtiopiivdjirjestyksessi rajoi-
tettu. Lakialoitteen kautta on mahdollista vaikut-
taa litkelaitoksen palvelu- ja toimintatavoittei-



siinkin siddtimilld niistd valtioneuvostoa ja litke-
laitosta velvoittavasti laissa.

Valickunta on kiinnittinyt huomiota siihen,
ettd raha-asia-aloiteoikeus ei ulotu tulo- ja meno-
arvion lisiykseen. Timin johdosta valiokunta
uudistaa edelld mainitussa lausunnossa n:o 7/
1985 vp. ilmaistun kantansa, ettid edustajan aloi-
teoikeus tulisi laajentaa koskemaan myés lisime-
noarvioesityksii.

Lakiehdotuksen joidenkin kohtien perusteella
el ole aivan selvii, millainen oikeudellinen sito-
vuus eduskunnan piitdksilli on. Valiokunta
kiinnittid ensiksikin huomiota sithen, etti aina-
kin 10 §:n 2—5 kohdassa tarkoitettuja paitoksid
on esityksen perusteluissa luonnehdittu valtuu-
tuksiksi valtioneuvostolle tai litkelaitokselle. Ti-
mi kanta saattaa johtaa ristiriitaan sen kannan
kanssa, jonka perustuslakivaliokunta on omaksu-
nut migrirahapiitosten oikeusvaikuruksista. Vii-
taten mietintédon n:o 14/1959 vp. valickunta
toteaa, ettd yksittdisii miidrirahoja koskevilla
padtoksilli on myos tietynlainen velvoittava vai-
kutus ja budjetin soveltajan on kidyttimilli mii-
riraha pyrittdvi saavuttamaan eduskunnan osoit-
tama tavoite, mikili eduskunnan titi tarkoittava
tahto on budjettipditoksessd selvisti ilmaistu.
Niin ollen valiokunta katsoo, ettei eduskunnan
10 §:44n perustuvia pidtdksid ole asianmukaista
luonnehtia valtuutuksiksi.

Tistd syystd perustuslakivaliokunta pitdi ai-
heellisena tismentdi lakiehdotuksen 2 §:4i siten,
etti eduskunnan hyviksymit litkelaitoksen kes-
keiset palvelutavoitteet ja muut toimintatavoit-
teet tulevar valtioneuvostoa ja liikelaitosta sito-
viksi. Timin mukaisesti on lakichdotuksen 2 §:n
2 ja 3 momentti tismennettivd seuraavasti:

’Liikelaitoksen on toimittava eduskun-
nan fa valtioneuvoston sille asettamien
patvelutavoitteiden ja muiden toiminta-
tavoutteiden sekd litketaloudellisten peri-
aatteiden mubkaisesti.

Liikelaitoksen tulostavoitteesta padeeii
valtioneuvosto sen mukaan kuin 11 §:n 1
momentin 2 kohdassa siddetdin. Tulos-
tavoite on asetettava niin, etti litkelaitos
voi saavuttaa 2 momentissa tarkoitetut
palvelutavoitteet ja muut toimintatavoit-
teet.”’

Lakiehdotuksen 4 §:n sanamuodon mukaan
niyttiisi olevan mahdollista, ettd laitoskohtaises-
sa laissa voidaan siidtdd eduskunnan hyviksytei-
viksi sellainen asia, josta el ole ndin sdidetty
yleislaissa. Tillaista valtuuttamista ei kuitenkaan
ole tarkoitettu. Koska valickunnan mielestd laki-

tekstissd ei pidd antaa sitd kuvaa, ertd eduskun-
nan tehtivii vortaisiin lisdtd laitoskohtaisessa lais-
sa, on kyseinen sddnnos syytd tismentdd seuraa-
vasti:

"’ Liikelaitos ratkaisee ne toimintaansa,
talouttansa ja hallintoansa koskevat asiat,
joita ei tdssi laissa sdddetd eduskunnan
byviksyttiviksi tatkka tissd laissa tai lai-
toskohitaisessa laissa siidetd valtioneuvos-
ton tal ministeridn ratkaistavikst.”’

Lakiehdotuksen 7 §:n 2 momentti

Hallitusmuodon 62 §:n mukaan lailla vahvis-
tetraan muun muassa niiden maksujen yleiset
perusteet, joita on suofitettava postin, rautatei-
den ja muiden valtion yleisten laitosten kiytti-
misestd. Perustuslakivaliokunta on lausunnossa
n:o 7/1973 vp. katsonut maksujen yleisiin perus-
teisiin kuuluvan lihinni sen, mistd valtion yleis-
ten laitosten kiyttdjille annettavista palveluksista
maksuja voidaan perii seki milli tavoin maksu-
jen suuruus mdéirdytyy. Jos halutaan siirtdd valta
antaa nditd yleisid perusteita koskevia mairiyksii
lakia alemman tasoisilla siinnéksilli, on siitd
siddettivd perustuslainsidtimisjirjestyksessi kisi-
teltdvilli lailla.

Lakiehdotuksen 7 §:n 2 momentin mukaan
hinnat péitetdin litketaloudellisin perustein. Lai-
toskohtaisessa laissa voidaan sdftidd myds muista
hinnoitteluperusteista. Valiokunnan kisityksen
mukaan litketaloudellisin perustein tapahtuva
hinnoittelu  sindinsi  diyttid  hallitusmuodon
62 §:sti johtuvat vihimmiisvaatimukset maksu-
jen yleisten perusteiden sidtimisestd lailla. Sen
johdosta kuitenkin, miti edelli on todettu edus-
kunnan piitdsten oikeusvatkutuksista, on siin-
ndstd asianmukaista tdsmentdd seuraavasti:

“Hinnat piditetddn  litketaloudellisin
perustein. Laitoskohtaisessa laissa voidaan
sddtdd myds muista hinnoitteluperusteis-
ta. Hinnoista pidtettiessi on otettava
huomioon 2 §:n 2 momentissa tarkoite-
tut palvelutavoitteet ja muut toimintata-
voitteet.”’

Litkelaitosten toimintaperiaatteet

Lakiechdotuksen 2 §:n 2 momentin mukaan
litkelaitoksen on toimittava liiketaloudellisten
pertaatteiden mukaisesti. Lisiksi 7 §:n 2 momen-
tin mukaan liikelaitoksen tuottamista palveluista
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ja tavaroista perittdvit hinnat piddtetiin liiketa-
loudellisin perustein.

Valdion laitokset ovat nykyisin hoitaneet ja
niiden tulee vastaisuudessakin huolehtia myos
taloudellisesti kannattamattomien, mutta kansa-
laisille tai muuten yhteiskunnalle tirkeiden pal-
velutehtivien tasapuolisesta ja astanmukaisesta
toteuttamisesta. Tillaisia yleishyodyllisid laitoksia
ovat esimerkiksi posti- ja telelaitos ja valtionrau-
tatiet. Yleishyddyllisyyden tavoite ilmenee valti-
onrautateiden taloudenhoidon yleisistd perusteis-
ta annetun lain (242/50) 1 §:std sekd posti- ja
lennitinlaitoksen taloudenhoidon yleisisti perus-
teista annetun lain (565/50) 1 §:sti. Myds metsi-
hallituksen kohdalla laissa metsihallinnosta
(456/66) 3 §:ssi lausutaan yleisen edun periaate.

Valiokunnan kisityksen mukaan yleishyodylli-
syyden tunnusmerkki tulee siddtdd asianomaisten
liikelaitosten toimintatavoitteeksi ja hinnoittelu-
petusteeksi asianomaisissa laitoskohtaisissa laeis-
sa.

Yleislain subde laitoskohtaisiin lakeihin

Lakiehdotuksessa kiytetdin esimerkiksi 3, 4, 7
ja 26 §:ssi sanontoja, jotka viittaavat sithen, ettd
joitakin yleislain siinnéksistd poikkeavia jitjeste-
lyjd voitaisiin toteuttaa vain laitoskohtaisilla laeil-
la tai ettd laitoskohtaisilla laeilla voitaisiin poike-
ta vain joistakin yleislain sdinnéksistd. Vakiintu-
nut kisitys kuitenkin on, ettid perustuslainsiiti-
misjirjestyksessi sididetty poikkeuslaki voidaan
kumota ja siitd sdiridd poikkeuksia tavallista lain-
sddtdmisjirjestystd kdyteden, ellei ole erityisid pe-
rustuslaeista johtuvia syitd noudattaa muunlaista
sadtdmisjitjestystd. Yleislain sddtiminen poik-
keuslakina ei sininsi mydskiin oikeuta sddti-

Asian ratkaisevaan kisittelyyn valiokunnassa
ovat ottaneet osaa puheenjohtaja Zyskowicz, va-
rapuheenjohtaja A. Kemppainen, jisenet Aaltio,
Alho, Antula, Eenild (osittain), Himildinen,

miin laitoskohtaisia lakeja tavallisina lakeina,
vaan niiden sddtdmisjirjestys médriytyy niiden
oman sisillon perusteella.

Edelld esitetyn perusteella valiokunta toteaa,
ettei yleislailla voida sitoa jilkeenpiin annetta-
vien laitoskohtaisten lakien sisiltéd. Lakiehdo-
tuksen edelld tarkoitettujen sanontojen onkin
ymmirrettdvd viittaavan stihen, ettd liikelaitoksia
koskevan sddntelyn tulist ilmetd keskitetysti ylets-
laista ja laitoskohtaisista lacista.

Hallitusmuodon 6 luvun wudistaminen

Lakiehdotus merkitsee eriiden huomattavien
poikkeuksien tekemistd valtiontalourta koskeviin
hallitusmuodon 6 luvun siinnoksiin ja eduskun-
nan hallitusmuodossa siidetyn aseman muutta-
mista erityisesti valtion yleisten laitosten toimin-
nan ohjailussa ja valvonnassa. Valiokunnan kisi-
tyksen mukaan ei ole hyviksyttivdi, ettd niin
merkittdvic poikkeukset hallitusmuodon siin-
noksistd olisivat jatkuvasti poikkeuslainsiidin-
non varassa varsinkaan, kun hallitusmuoto et
lainkaan tunne litkelaitoksen kisitetti esityksen
tarkoittamassa mielessd. Timidn vuoksi perustus-
lakivaliokunta edellyttdd, ettd hallitusmuotoon
kiireellisesti sidddetddn valtion litkelaitoksia kos-
kevat perusperiaatteet.

Edelld esitettyyn viitaten perustuslakivalio-
kunta, jolla ei ole muuta huomautettavaa asian
johdosta, kunnioittaen lausuntonaan esittii,

ettd ehdotus latksi valtion litkelaitoksis-
ta on kisiteltivi valtiopdtvijiriestyksen
67 &§:55d siddetyssd jirrestyksessd.

Jansson, Kirhi, J. Mikkola, Muroma, Nieminen,
Peltola, Pokka, Skinnarti ja Viinanen seki varaji-
sen Kettunen.



