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ALKUSANAT

Harkintavaltaani oikein kiyttden kiitdn professori Toivo Holopaista
ja professori Eero Vilkkosta siitd vapauden, veljeyden ja tasa-arvoisuu-
den hengesti, jonka vallitessa olen saanut syventyd harkintavallan vaa-
rinkiytté6n hallinnossa. Laamanni Edvard Murénille olen Kkiitollinen
rohkaisusta ja monista hy6dyllisistd neuvoista.

Ilman Korkeimman hallinto-oikeuden myé6tidmielistd suhtautumista
olisi tutkimuksen suorittaminen olennaisesti vaikeutunut. Viraston pal-
veluhenkisyys ja ilmapiirin ystdvillisyys on ollut kaikin puolin miellyt-
tiavd kokemus.

Tutkimuksen englanninkielisen yhteenvedon on asiantuntevasti tar-
kistanut Mr. Aaron Bell. Suomalaista Lakimiesyhdistystd kiitin tutki-
muksen ottamisesta julkaisusarjaansa ja Vammalan Kirjapainoa jélleen
kerran hyvistd suorituksesta.

Helsingissd lokakuussa 1979
Timo Konstari
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Valtioneuvoston oikeuskansleri

Peruskouluasetus 26. 6. 1970/443

Poliisilaki 18. 2. 1966/84

Rakennuslaki 16. 8. 1958/370

Suomen Kunnat
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XXI1 Lyhenteiti

SSL = Scandinavian Studies in Law

SvJT = Svensk Juristtidning

TerveydenhoitoA = Terveydenhoitoasetus 3. 2. 1967/55

Terveydenhoitol. = Terveydenhoitolaki 27. 8. 1965/469

TfR = Tidsskrift for Rettsvitenskap

UKunL = Kunnallislaki 10. 12. 1976/953

VerL = Verotuslaki 12.12. 1958/484 .

VirkamL = Laki valtion viran tai pysyvédisen toimenhaltijan nimitti-
miskirjoista sekd heiddn oikeudestaan pysyi virassaan tail
toimessaan 29. 6. 1926/202

Vp = Valtiopaivit .

YksTL = Laki yksityisistd teistd 15.6.1962/358

AitiysavustusA = Asetus iditiysavustuslain toimeenpanosta 13. 6. 1941/425

AitiysavustusL

Aitiysavustuslaki 13. 6. 1941/424
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1§ TUTKIMUSONGELMASTA

Erdiden poliittisten puolueiden valtuustoryhmien edustajat olivat sopi-
neet, ettd tdytettdviksi tarkoitettuihin virkoihin, muiden ohella kunnan
taloussuunnittelupéillikén virkaan, valitaan méiidrittyjen valtuustoryh-
mien esittdmit henkilot. Toimittaessaan taloussuunnittelupdillikén vaa-
lin valtuusto menetteli timén sopimuksen mukaisesti. Syyllistyikd val-
tuusto harkintavallan vidrinkdyttoén?

Kaupungin kiinteisto- ja rakennuslautakunta oli antanut koulun lat-
tian péadllystystyon 123 046 markan suuruisen tarjouksen tehneen yhtidn
suoritettavaksi. Tyo0std oli annettu kaikkiaan nelji tarjouspyynnén mu-
kaista tarjousta, joista alhaisin oli ollut 119 244 markkaa. Oliko lautakun-
ta kidyttdnyt korkeamman tarjouksen hyviksyessddn viirin harkintaval-
taansa?

Kunnanvaltuusto oli pddttinyt saattaa kunnalliset ilmoitukset kunta-
laisten tietoon vuosina 1977—1980 kuuluttamalla ilmoitustaululla ja eriis-
sé sanomalehdissd. Valtuusto oli kuitenkin hyldnnyt kunnanhallituksen
ehdotuksen ilmoitusten julkaisemisesta sanomalehdessd, jolla oli laajin
levikki kunnan asukkaitten keskuudessa. Oliko valtuusto tilld tavalla me-
netellessdiin kéyttinyt harkintavaltaansa muuhun tarkoitukseen kuin
se oli ollut lain mukaan kiytettivissi?

Tallaisia visaisia kysymyksid on korkein hallinto-oikeus useaan ottee-
seen joutunut kidytdnnossd pohtimaan viime vuosien kuluessa. Kaikissa
kolmessa esimerkkitapauksessa tuli tuomioistuin siihen tulokseen, ettd
valituksen alaiset pditokset eiviit olleet lainvastaisia.l

Ratkaisut saattavat vaikuttaa ylldttdviltd ainakin siind tapauksessa,
ettei kiytettdvissi ole tarkempia tietoja piitoksentekoon vaikuttaneista
nidkokohdista. Aiheellisesti voi arvostelija kysyd, miki sitten on vastoin

1 Sanotuista ratkaisuista ks. tark. jilj. s. 37—38, 124—126, 162—168.
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lakia, ellei poliittinen »lehméikauppa», edullisimman tarjouksen hylkdi-
minen tai laajalevikkisimmén sanomalehden jédttiminen pois kunnallisten
ilmoituslehtien joukosta.

Harkintavallan viidrinkdytto herattdd helposti negatiivissdvyisid tun-
neperiisid assosiaatioita samalla tavalla kuin puhuminen virkavaltaisuu-
desta, salaamisesta ja korruptiosta. Kisilld oleva tutkimus on kuitenkin
luonteeltaan normatiivinen ja vaikka aiheena onkin harkintavallan v#i-
rinkdytéksi kutsuttu ilmio, ei kysymys tdsséd kontekstissa ole v&i-
rinkidytésten paljastamisesta vaan oikeustieteessd ja -kdytdnndssd vakiin-
tuneen oikeudellisesti merkittavan kisitteen sisdltédon kohdistuvasta ana-
lyysista. Tissd mielessd on aluksi syytd esittdd erditd tutkimuskohdetta
ja sen kisittelemiseen liittyvid ongelmia koskevia nikokohtia.

Harkinta merkitsee erilaisten ratkaisuvaihtoehtojen etsimistd ja nii-
den vililli tapahtuvaa valintaa. Harkintavalta puolestaan tarkoittaa
mahdollisuutta tdman valinnan tekemiseen.

Harkintavalta voi olla kiytinnossid tosiasiallista tai oikeudellisesti
sddnneltyd.? Tidssi tutkimuksessa mielenkiinnon kohteena on oikeudel-
lisesti sdsnnelty harkintavalta. Organisatoris-funktionaalisesti tutkimus
rajoittuu harkintavallan kdytt6on hallintoviranomaisten hallintotoimin-
nassa tuomioistuinten lainkiytén yhteydessd tapahtuvan harkinnan jdi-
dessid esityksessd taka-alalle.

Harkintavaltaa lainkdytdn alalla on Suomessa edustavalla tavalla tut-
kinut Otto Brusiin, jonka vuonna 1938 julkaistun viitéskirjan aiheena oli
tuomarin harkinta normin puuttuessa.? Teemansa vastineeksi hallinnon
alalla hin mainitsee teoksessaan hallintovirkamiehen »vapaan harkin-
nan».4 .
Brusiinille vapaa hallintoharkinta oli luonteeltaan jotakin olennaisesti
poikkeavaa toimintaa verrattuna tuomarin harkintaan. Erityisen sattu-
vana hin piti Rafael Erichin kisitystd, jonka mukaan »vapaa harkinta

2 Valta ja vallankiytté ovat sininsi problemaattisia kisitteitd. Niiden seik-
kaperiinen erittely ilmeisesti edellyttdisi huomattavasti hienosyisempié klassifi-
kaatioita kuin tekstissid kiytetty jako tosiasialliseen ja oikeudelliseen vallan-
kiyttosn. Tutkimustehtivid ajatellen se kuitenkin vaikuttaa riittdviltd. — Val-
lankiyton eri tyypeistd ks. tark. esim. Sundby, Om normer s. 318—324. Ks. myds
Taxell, Ritt och demokrati s. 75—77.

3 Ks. Brusiin, Tuomarin harkinta normin puuttuessa (Vammala 1938).

4 Ks. ibid. s. 16.
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lainkéiytén alalla on olemukseltaan piiasiallisesti jotakin toista kuin hal-
linnolle ominainen vapaa harkinta».5

Erich oli lahtenyt esityksessddn siitd, ettd lainkiiytéssi vapaan har-
kinnan tulee olla oikeuden etsimistd, oikeusaatteen konkretisointia, kun
taas vapaassa hallintoharkinnassa on kysymys tarkoituksenmukaisuuden
arvioinnista, jonka tosin tulee pysyd oikeuden puitteissa.b

Nykyaén ei endd oikeusteoriassa nidhdi tuomarin ja hallintovirkamie-
hen harkinnan vélistd eroa yhtd selvirajaisena, vaan myénnetiin, etti
juridisessa ajattelussa lainkdytdn ja hallinnon piirissi vallitsee periaat-
teellinen samankaltaisuus. Niinpid esimerkiksi Makkonen tulee vuonna
1965 julkaistussa viitdskirjassaan »Zur Problematik der juridischen Ent-
scheidung» sithen tulokseen, ettd hallinnollinen ratkaisuakti ei rakenteel-
lisesti eikd asiallisesti eroa tuomioistuimen ratkaisuaktista.?

Toinenkin piirre uudemmassa oikeuskirjallisuudessa on havaittavissa:
pyrkimys irtautua lainkdyttékeskeisestd, tuomarin harkintaan keskitty-
véstd ajattelusta ja kiinnittdd huomiota erityisesti hallintoviranomaisten
harkintavaltaan. Tosin lainkiytén piirissi tapahtuvaan ratkaisutoimin-
taan kohdistuvalla analyysilla on vahvat perinteet legalistisesti ohjautu-
neessa suomalaisessa oikeuskulttuurissa. Korkeatasoisimmat oikeusteo-
reettiset tutkimukset liikkuvat edelleenkin tdlli alueella, mutta oireita
on havaittavissa siitd, ettd mielenkiinnon kohteeksi on muodostumassa
myds tavalliseen hallintomenettelyyn liittyvd paatdksentekoproblematiik-
ka. Téllainen suuntaus on perusteltavissa, silld ensi asteessa »hallintoala-
maisia» koskevat ratkaisut syntyvit; vain harvoissa tapauksissa ne joutu-
vat lainkdyttdjdn suurennuslasin alle.

Niin ikddn kisitys loogisesta syllogismista tuomarin noudattamana
péattelytapana on uudemmassa oikeusteoriassa saanut tehd tilaa ns. prak-
tiselle syllogismille juridista paéttelyd kuvaavana mallina (praktista paat-
telyé esittdva ns. tekninen eli teleologinen normi on ilmaistavissa lyhyesti
seuraavalla tavalla: jos A haluaa seurauksen S toteutuvan, hinen pitid
toimia tavalla T).8

5 Ks. Erich, Suomen valtio-oikeus II s. 423.

6 Ks. ibid. s. 423. — Tuomarin harkinnan ja vapaan hallintoharkinnan vili-
sestd erosta ks. my6s Hoffmann, Das Ermessen s. 13—15.

7 Ks. Makkonen, Zur Problematik s. 140—152. Ks. my0s Aarnio, Laki, teko
ja tavoite s. 90—92.

8 Praktisesta padttelystd ks. tark. erit. Aarnio, On Legal Reasoning s. 155—
160, 169—198, 208—209, 211—219.
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Ongelmallisuudestaan huolimatta praktiseen pé#ittelyyn pohjautuvan
ajattelun erd@nid merkittivini tehtdvini on ollut siirtdd huomio p&&tdk-
senteon vallankdyttdaspektiin, joka ns. suljettua systeemid kannattele-
vassa oikeudellisessa maailmankuvassa oli jddnyt taka-alalle.

Vallankiytté ei ollut tuntematon nikokulma Brusiininkaan ajatte-
lussa.? Etevilld tavalla hin kuvaa teoksessaan tuomarin harkintaa val-
lankiyton spesifind muotona. Brusiinin erityisend tehtéivénd olikin juuri
timén havainnon monipuolinen argumentointi. Selkedn#d hidnen kisityk-
sensd tulee nikyviin seuraavassa sitaatissa, johon myds Pekka Kilpi on
oikeusturvaa julkisessa hallinnossa kisitteleviisséd esityksessddn viitannut:
»Tieteellisen totuuden nimessi on tirkeiti korostaa oikeuden valtataus-
taa, silli liberaali poliittinen ideologia (joka hallitsee esim. Pohjoismaiden
valtioeldmii) pyrkii peittdmdin valtatekijét. Liberalismin tunnussanat
'vapaus’ ja 'tasa-arvo’ pakottavat olemaan nidkemittd valtaa: peittely on
siis tuon ideologian kannalta tidysin mielekéstd.»?

Vallankiytté on ollut ja on edelleen keskeinen lainkdyttéon liittyva
piirre. Kokonaan toinen asia on, voidaanko sen hiivyttimispyrkimysta
pitid luonteenomaisena juuri liberalistiselle ajatussuuntaukselle. Brusii-
nin nikemystd tosin tukee se hinen havaintonsa, ettd vanhempi oikeus-
teoria Suomessa selvisti tunnusti valtatekijit oikeuteen kiintedsti liitty-
viksi piirteiksi. Kasityksensd saatteeksi hén viittaa Nehrmanin ja Calo-
niuksen tuotantoon,!! jossa sana »alamainen» tuo kuvaavasti esiin valta-
suhteet, joita »kansalainen» termilld koetetaan liberalistisessa ajattelussa
peittdd. Kysyd voidaan, miten Brusiinin nikemykseen on sovitettavissa
esimerkiksi se, ettd Merikoski tuotannossaan on jilleen palannut vanhem-
man teorian omaksumaan kielenkiyttodon puhuessaan »hallintoalamais-
ten» asemasta valtiossa.!?

9 Brusiinin valta-analyysista ks. tark. Kangas, Piirteitd Otto Brusiinin ajatus-
maailmasta s. 52—64.

190 Ks, Brusiin, Tuomarin harkinta s. 8—9. Ks. myos Kilpi, LM 1972 s. 76—77.

11 Ks. Brusiin, Tuomarin harkinta s. 9.

12 Ks. Merikoski, Vapaa harkinta s. 4, joka perustelee itse ierminologista
valintaansa puhtaasti operationaalisilla ndkoékohdilla. Hinen mukaansa »yksi-
tyinen» ja »yksilé» ovat lilan suppeita alaltaan siitd syysts, ettd valtion hallinnon
alaisina on paitsi fyysisid myos juridisia henkilditd. Samasta syystd han pitda
mybos kisitettd »kansalainen» liian ahdassiséltdisend. Lisdksi Merikoski kiinnit-
tii huomiota siihen, ettd myos vieraan maan kansalainen sekd muukalainen (so.
kokonaan kansalaisuutta vailla oleva henkils), voivat olla valtion hallintovallan
alaisia eli siis valtion hallintoalamaisia.
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Ideologiat sindnsd tuskin sanelevat vallankdytt6on kohdistuvien asen-
teitten luonteen. Vallank#yttoon ei ainakaan nyky#d#n sisdlly yleisesti
katsoen vahvaa kielteistd arvolatausta. Sellainen vire tulee esille vasta
kun tarkastelun kohteeksi otetaan mielivaltainen vallankiytts.

Lukuisat tutkijat ovat kirjallisuudessa analysoineet mielivallan kisi-
tettd. Silld on sija my6s Brusiinin tuomarin harkintaa kisittelevissid teok-
sessa. Kielellisesti kisite viittaa hinen mukaansa subjektiiviseen, enem-
min tai vdhemmin tunnepitoiseen kannanottoon kysymyksessd, joka
oman laatunsa nojalla olisi ratkaistava objektiivisten kriteerien pohjalta.
Téllaisina kriteereind aukkotapausta harkittaessa hin pitdd oikeusjirjes-
tystd ja yhteiskunnallista todellisuutta kokonaisuudessaan,!3 miki ei kyl-
ldkéddn ole vihdinen vaatimus lainkdyttdjille monimutkaisessa ja pitkille
eriytyneessd ihmisyhteisossd, jossa jo pelkdstddn oman erityisalan hallinta
vaatii suuria ponnistuksia.

Merikoski puolestaan on pitdnyt mielivaltaisille ratkaisuille tunnus-
omaisena sitd, ettd ne riippuvat virkamiesten henkilokohtaisista pyrki-
myksistd, tilapdisistd mielijohteista tai sattumanvaraisuudesta.l4 Oikku,
mielivaltaisuus, sattuma tms. eivdt hinen mukaansa saa viranomaisen
ratkaisuja midritd. Julkisen toiminnan vluonteesta, hallinnon julkista
etua edistdvéksi tarkoitetusta yleissuuntauksesta johtuu, nidin Merikoski
toteaa, ettd viranomaisen jokaisella toimella tulee olla jirjelliset syynsi,
vaikkakaan oikeusjérjestys ei kaikissa tapauksissa vaadi niiden analy-
soivaa esittdmistd eikd jérjestd oikeudellista kontrollia sen selvittimi-
seksi, onko viranomainen kiyttinyt oikein harkintavaltaansa.l®

Uudemmassakin oikeuskirjallisuudessa on esiintynyt mielivallan kisit-
teen kuvailuyrityksid, joista erdini esimerkkinid on mainittavissa Pekka
Kilven lausuma, jonka mukaan vallan vdirinkidytt6d voidaan kutsua mie-
livallaksi.l® Keskeisend mielivallan kisitteessd hidn pitdi siti, etti se on
sidoksissa sen yhteison tavoitteisiin, jossa tapahtuvasta vallankidytdsti on
kysymys.

Kilven kisitys on, ettd vallankdyttd on sitd oikeutetumpaa, miti pa-
remmin se edistdd yhteison tavoitteiden toteutumista. Vallanalaisen kan-

18 Ks. Brusiin, Tuomarin harkinta s. 92—93.

14 Ks, Merikoski, Vapaa harkinta s. 3. Ks. myds Hallberg, Hallinto-oikeudel-
linen valitus s. 95. ) ’

15 Ks. Merikoski, Vapaa harkinta s. 144—1486.

16 Ks. Kilpi, LM 1972 s. 77—179.
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nalta hineen kohdistuva ratkaisu on oikeutettu, jos se toteuttaa hinen
kohdallaan yhteisén tavoitteita. Mielivaltaisena Kilpi pitdd vastaavasti
ratkaisua, jos se vallanalaisen osalta ei toteuta yhteisén tavoitteita.

Kilpi korostaa kuitenkin, ettd vaikka »hallintoalamaista» koskeva rat-
kaisu toteuttaisikin hinen kohdallaan yhteison tavoitteita, hdn saattaa
silti kokea ratkaisun mielivaltaiseksi, sikdli kuin hin ei pidd yhteison ta-
voitteita oikeutettuina. Tilld tavalla siis riippuu merkitsevisti yhteison
tavoitteista, onko sen jidseneen kohdistuvaa vallankédyttdd pidettidvd oikeu-
tettuna.

Mielivallan kisitettd on eritellyt myos Tuori, joka Kilven tapaan antaa
sille varsin laaja-alaisen merkityssisdllon. Mielivaltaisiksi hinen mu-
kaansa voidaan ensinnidkin katsoa sellaiset vallank#yttdjin péddtékset ja
toimenpiteet, jotka ovat vallankdyttijin toimintaa sdintelevien oikeus-
normien vastaisia.l? Toisena ryhmini ovat tapaukset, joissa ratkaisut
eividt noudata kulloinkin kysymyksessd olevan yhteiskuntapolitiikan loh-
kon tavoitteenasetteluja. Tavoitteet puolestaan saattavat ilmetd suoraan
sovellettavasta sdddoksestd, sen esit6istd tai esimerkiksi tulo- ja menoar-
vion perusteluista taikka hallitusohjelmasta. Eritellessdin mielivallan
kisitettd Tuori ottaa esille my6s vallankidyton legitiimisyysongelman. Le-
gitiimiksi hén katsoo vallankiyton silloin kun vallankdyton kohteet hy-
viksyvit sen, kokevat sen oikeutetuksi. Mikéli tavoitteet, joihin paitok-
silld pyritdsin, eivit ole legitiimejd, on kysymys mielivaltaisesta vallan-
kaytosta.

Oikeuskirjallisuudessa esitetyt ajatuskehitelmét heridttdviat koko jou-
kon ketjuuntuvia lisdongelmia. Miten ovat identifioitavissa »yhteisén
tavoitteet»? Mitd konkreettisia seurauksia on johdettavissa »yhteiskun-
tapoliittisten tavoitteenasettelujen» noudattamatta jattdmisestd? Milld
tavalla »legitiimisyyden» puuttuminen on empiirisesti todennettavissa?
Ja lopuksi: onko mielivallan yleisilld méé#rittely-yrityksilld oikeastaan
mitdin praktista kdyttéarvoa? Onko niilli edes teoreettista merkitystid?

Kirjallisuudessa kehitetyt midrittely-yritykset osoittanevat kyllin sel-
visti, ettd kovin pitkille ei mielivallan kisite ole oikeuskirjallisuudessa
vuosien saatossa kirkastunut. Kiusallinen ongelma on ehkid jitettdvissd
taakse toteamalla, ettd ehdottomien ja yleispidtevien midritelmien laati-

17 Ks. Tuori, Valtionhallinnon R-muistio 9/72 s. 14—15.
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minen ei voi onnistua, vaan on sellaisen yrittdminen omiaan johtamaan
ndennidisproblematiikkaan ja hedelmittomidn spekuloimiseen sanoilla.l8

Mahdollista ei siis ole esittdd yleistd mé&iritelmés siitd, mitd mielival-
tainen vallankéytt6 todella tarkoittaa. Korkeintaan saatetaan lausua ki-
sitys siitd, millaisia ratkaisuja tdssd yhteydessi pidetddn mielivaltaisina.
Néin muotoiltuun kysymykseen voidaan lyhyesti vastata siten, etti mieli-
valtaisia ovat sellaiset viranomaisen paatokset, jotka ovat hallinnon ns.
johtavien periaatteitten vastaisia.l¥® Timi luonnollisesti herdttii lisi-
kysymykseni sen, mitéd sitten ovat ndmé ns. johtavat periaatteet. Siitdkin
saattaa kiytdnnossi esiintyd erimielisyyksid, mutta kisilld olevassa tutki-
muksessa sellaisiksi on katsottu ainakin objektiviteetti-, tarkoitussidonnai-
suus-, yhdenvertaisuus- ja suhteellisuusperiaate. Itse asiassa téllainen
madrittelytapa tekee mielivallan késitteelld operoimisen tarpeettomaksi;
huomio voidaan kohdistaa n#in menetellen edelli mainittuihin periaat-
teisiin kuhunkin erikseen.

Merkityksellisyydestddn huolimatta ei harkintavallan vaidrinkidytén
kisitteelle ole kirjallisuudessa muodostunut selkeiitd sisdltéd. Tarkoituk-
sena on kisilld olevassa tutkimuksessa pyrkid oikeuskidytdnnoén valossa
kiinteyttdmasdn kuvaa sanotusta kisitteesti. Makkonen on monien muit-
ten asioitten ohella oikein todennut, ettid lainsddddnnén tai praksiksen
puuttuessa ei ole mahdollista osoittaa jonkin oikeusperiaatteen olevan
voimassa. Ongelma on palautettava faktiseen ratkaisutoimintaan, joka
on kaiken »virallisen» oikeusideologian koetinkivi.1®

Hallinto-oikeudellisessa kirjallisuudessa tapaa toistuvasti sen kisityk-
sen, ettd harkintavallan vdidrinkidyton kielto kuuluu ns. yleisiin oikeus-
periaatteisiin. Kasitykselld ei kuitenkaan ole kovin paljon merkitysté,
ellei samalla tdsmennetd kuvaa periaatteen kidyttdominaisuuksista. Onko
kysymyksessd tavallaan »omilla jaloillaan seisova» oikeussdanto, jota sel-
laisenaan voidaan kiyttdd Suomen oikeusjidrjestyksessi yksittdisen hal-
lintoratkaisun perustana, vai onko kysymyksessi ainoastaan ideologinen
maksiimi, joka kuvastaa oikeusjdrjestyksen taustalla vallitsevia arvopdi-
maarid, joiden tarkoituksena on »pelastaa» ns. sidotun ratkaisun idea vai
onko harkintavallan v#irinkdyton kiellon oikeudellinen luonne havain-
nollistettavissa jollakin muulla tavalla?

18 Ks. Makkonen, Sdadosvalta s. 9.
18a Ks. myos Modeen, Fortroendeuppdraget s. 250—251.
19 Ks, Makkonen, Zur Problematik s. 153 ss.
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Riippumatta siitd, onko harkintavallan vaidrinkdyton kielto Suomessa
katsottavissa ideologiseksi maksiimiksi vai oikeusséénnéksi, ei periaate ole
merkitystd vailla, mutta vain mikali sanottu kielto on tulkittavissa oikeus-
sddnnoksi, silld on ratkaisutoiminnassa vilitontd kayttdarvoa. Pelkis-
tddn ideologisena maksiimina harkintavallan vadrinkdyton kiellolta sellai-
nen merkitysarvo puuttuu, vaikka silld saattaa olla suurikin kayttova-
16ori ratkaisutoimintaa vélillisesti ohjaavana mittapuuna.

Ideologisia maksiimeja voidaan oikeuskirjallisuudessa useinkin nimit-
tad yleisiksi oikeusperiaatteiksi. Tdmi ei kuitenkaan vield merkitse siti,
ettd ne olisivat kehittyneet oikeussdéinndiksi. Sellaisiksi ne saattavat tulla
lainsdiddéantéuudistusten ja myos pelkin soveltamiskéiytinnén vilityksells.

Oikeuseldmissi tapahtuneen kriittisen pisteen, k#dinteen, osoittami-
nen ei kuitenkaan ole helppo tehtdvd. Yksittdisen periaatteen kehitty-
minen oikeussddnniéksi ei ole mekaanisesti todennettavissa, vaan kysy-
mys on siitd, miten vakuuttavasti sanottu transformaatio on oikeusyhtei-
sOn piirissd argumentoitu. Periaate saattaa muuttua oikeussdénndoksi, mi-
kili sen soveltaja alkaa sitd sellaisena kidyttdd. Kisitys, jonka mukaan
ns. yleiset oikeusperiaatteet edustaisivat jotakin ylipositiivista, pysyviéa ja
ikuista, on tdssid tutkimuksessa kertakaikkiaan hyljatty.?0

Oppihistoriallinen ldhestymistapa ei kaikissa oikeustieteellisissd tutki-
muksissa ole tarpeellinen. Tdssd tutkimuksessa se on vilttdmaatdén, mi-
kdli halutaan muodostaa kuva harkintavallan vairink#ytt6on kohdistu-
van kiellon oikeudellisesta luonteesta. Tutkimusaihetta silmélld pitden
on mielenkiintoista suunnata huomio siihen, milld tavalla harkintavallan
viadrinkdyton ideaa on pyritty kotiuttamaan Suomen oikeusjirjestykseen
ja millaisella menestykselld timi on kaytinnéssd tapahtunut.

Harkintavallan vidrinkidytén taustakonstruktiona on ollut tapana pi-
tdd oikeustieteessd tunnettua oppia sidotusta ja vapaasta harkinnasta. Ta-
voitteena on tdssd tutkimuksessa selvittii myds tdméin oppirakennelman
merkitystd harkintavallan vdirinkidyton doktriiniin vaikuttavana dikoto-
miana.

Keskeisend ongelmana ovat harkintavallan viddrinkéyton kriteerit, jois-
ta huomion kohteena tulee olemaan ennen muuta ns. tarkoitussidonnai-
suuden periaate. Tadmin kysymyksen selvittiminen edellyttdd viran-
omaisten lainvastaisten vaikuttimien ja tarkoitusperien kisittelemista.

20 Ks. ibid. s. 190.
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Sen sijaan muut harkintavallan rajoitusperiaatteet jddvat tutkimuksessa
vihemmille huomiolle.

Harkintavallan vidrinkiytté oikeudellisena instituutiona on likeisessi
yhteydessi teleologiseen tulkintatapaan. Téistd syystd joudutaan tutki-
muksessa perehtyméén lain ration selvittimisongelmiin. .

Tutkimuksen aihe on siis sellainen, ettd se miltei vastustamattomasti
vetdd késittelijinsd oikeusteoreettisten ydinkysymysten pariin. Niin ol-
len on aiheellista heti alussa tehdi selviksi se, mille alueelle tutkimuksen
painopiste sijoittuu. Teoreettisesta »imusta» huolimatta on pyrkimykseni
ollut pitdd aiheen kisittely lainopillisissa kehyksissd. Itseniisii oikeus-
teoreettisia ambitioita ei kisilld oleva tutkimus sisilld, vaan kysymys on
pikemminkin aikaisempien teoreettisten tutkimusten mahdollisimman
luontevasta hyviksikaytostd harkintavallan vadrinkdyttdopin kdytinnél-
listen soveltamisongelmien selvittimisessi.

Lahdeaineistosta ei ole ollut puutetta. Aihepiirid kisittelevd kirjalli-
suus on massiivinen. Vastaavasti on kisilld olevassa tutkimuksessa jou-
duttu valikointiongelman eteen. Tdmi ei kuitenkaan koske niink#in koti-
maista kirjallisuutta, jossa itse asiassa perin harvat kontribuutiot suora-~
naisesti kisittelevdt harkintavallan vddrinkdyttéd hallinnossa. Merkitts-
vin teos téssd suhteessa on Merikosken nykyisin jo klassinen »Vapaa har-
kinta hallinnossa». Tosin siindkin on varsinaisesti harkintavallan viirin-
kayttod kasittelevd osuus suhteellisen suppea. Merkittdvid ndkokohtia
on esittinyt myds Makkonen vuonna 1968 julkaistussa teoksessaan »Kun-
nallinen siddosvalta». Harkintavallan viirinksytt6d koskevista artikke-
leista voidaan mainita Aattosen vuonna 1949 Lakimies-lehdessi ilmesty-
nyt esitys. Niin ikd&n on erikseen paikallaan viitata Murénin samana
vuonna pitdméin painosta julkaisemattomaan esitelm#in »Kunnan har-
kintavallan viarinkdyttss».

Runsaudenpula sen sijaan vallitsee, kun ryhdytiin siiviléimisin rele-
vanttia aineistoa sidotun ja vapaan harkinnan problematiikkaa yleisem-
min kéisittelevastd kotimaisesta kirjallisuudesta. Aineiston runsaudessa
ei ole mitddn ihmettelemistd, silld sidottu ja vapaa harkinta on seki teo-
reettisesti ettd kiytdnndllisesti katsoen ehkid merkittdvin ongelma hal-
linto-oikeuden alalla.

Sanomattakin on selvdd, etti tdysin mahdollisuuksien ulkopuolella
on niin ollen aihepiirid kisittelevin ulkomaisen kirjallisuuden aukoton
vaarinotto. L&hinnd on huomio kohdistettu pohjoismaissa julkaistuun
tuotantoon, mikd on perusteltavissa tdssi — kuten niin usein muissakin
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oikeustieteellisissé tutkimuksissa — pohjoismaiden oikeuskulttuurin yhte-
niisyydelld. Eris harvinainen piirre tdssi suhteessa kuitenkin on, nimit-
tiin se, etti Ruotsin oikeuskirjallisuudesta on kisilld olevan tutkimuk-
sen tarpeita ajatellen ollut tavallista vihemmin hy6tyd. Luonnollisen
selityksen aihetta késittelevin kirjallisuuden niukkuuteen tarjoaa se, ettei
sidotun ja vapaan harkinnan viliselld erottelulla Ruotsin jidrjestelméssi
ole ollut sellaista merkitystd kuin muissa pohjoismaissa. Tutkimusty6ssi
ovatkin arvokkaampia virikkeitd antaneet tilld kertaa Tanskassa ja Nor-
jassa julkaistut tutkielmat. Merkittdvid tdssid mielessd ovat varsinkin ol-
leet Krarupin viaitéskirja »@vrighedsmyndighedens grenser» sekd Bern-
tin ja Boen laajahkot harkintavallan vaidrinkayttéd kisittelevdt vuonna
1978 ilmestyneet artikkelit.2!

Pelkin kirjallisuuden pohjalta ei kuitenkaan olisi ollut mahdollista
esittii paljoakaan aikaisempaan verrattuna uutta tietoa harkintavallan
vididrinkdyttdopista Suomen oikeuden kannalta. Tillainen mahdollisuus
on avautunut vasta kiyttidmilli lidhdeaineistona KHO:n ratkaisuja. Eri-
tyisen hyédyllisti on ollut saada perehtyd rajoituksitta KHO:n ratkaisujen
kirjalliseen taustamateriaaliin, mik3d on ollut omiaan lisd&iméin oikeus-
tapauksiin kohdistuvan tulkinnan luotettavuutta. Tunnettu tosiasiahan
on, ettd piitdsten perustelut usein tarjoavat riittéméattomaésti informaatio-
ta varmojen péitelmien tekemiseen. Tavanomaista kiusallisemmaksi olisi
timid ongelma muodostunut tulkittaessa harkintavallan vdirinkdyttod
koskevia tapauksia, joissa keskeiselld sijalla on kysymys hallintoviran-
omaisen motiiveihin ja tarkoitusperiin kohdistuvan niyton riittdvyydests.

Tutkimustehtivin suorittamista on edesauttanut myds merkittavialld
tavalla tuomioistuimen piirissi kehitetty automaattiseen tietojenkisitte-
lyyn pohjautuva tietorekisteri, joka tosin toistaiseksi on monessa suhteessa
vaillinainen, mutta joka siitd huolimatta on arvokas lainkdyttéanalyysin
apuneuvo. Ajan kuluessa taminkin rekisterin sisidltima tietoaineisto tady-
dellistynee.

21 Ks. Krarup, @vrighedsmyndighedens graenser (Kebenhavn 1969), Bernt,
TfR 1978 s. 241—348 ja Boe, TfR 1978 s. 349—401.
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2 § DETOURNEMENT DE POUVOIR-OPIN
HISTORIALLISESTA TAUSTASTA

Oppi harkintavallan vdirinkaytosta (détournement de pouvoir) on rans-
kalaisen hallintolainkédyt6én tuote. Sen juuret ovat loydettdvissi Conseil
d’Etat’n 1800-luvun alkupuolella kehittimistd kidytdnnosti. Kysymys ei
ole lainsiddidnt6on perustuvasta oppirakennelmasta vaan hallintolain-
kdyton erikoisesta luomuksesta, joka sittemmin on varsin laajasti saanut
kannatusta linsimaisessa oikeuskulttuurissa. Jiljempéni tulee kuvailta-
vaksi, milld tavalla sanottua doktriinia on yritetty kotiuttaa Suomen oi-
keusjirjestykseen ja miten tdssd yrityksessd on kdytdnndssd onnistuttu.
Pohjan luomiseksi seuraavalle esitykselle on kuitenkin aiheellista tarkas-
tella tovi alkuperidltddn ranskalaisen oikeusinstituution kehityshistoriaa
ja samalla pyrkid ymmairtiméain sitd kasvualustaa, josta détournement de
pouvoir-oppi Ranskassa on aikoinaan noussut.

Ranskalaisen kodifikaatio-idean kunnianhimoisena tausta-ajatuksena
oli ollut tehdi oikeutta luovat juristit tarpeettomiksi. Tuomarit olivat
keisarillisen ajattelutavan mukaisesti vain »subsumtiokoneita», joiden teh-
tdvéni oli lausua julki lain sanat.! Keisarin pettymystd kuvastaa kuu-
luisa virke »Mon code est perdu», joka hénen sanotaan lausuneen sen jil-
keen kun ensimmaiinen kodifikaatiota tulkitseva kommentaari oli ilmes-
tynyt. Toive kodifikaation tdyteydestd oli kokenut haaksirikon.2 Keisa-
rillinen oikeuskisitys oli osoittautunut todellisuudelle vieraaksi.

Détournement de pouvoir-opin omaksumisen edellytyksend Ranskassa
oli grammatikaalisen tulkintametodin hylkddminen ja samalla lain »hen-
gen» merkityksen tunnustaminen.® Mutta mistd saattoi johtua, etti auto-
ritaarisen ajattelun hierarkisessa maailmassa niinkin konservatiivinen

Ks. Sipponen, LM 1965 s. 199.
Ks. Makkonen, Luentoja yleisestd oikeustieteestd s. 286.
Ks. myos Victorin, FT 1956 s. 30.
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koneisto kuin Conseil d’Etat 1800-luvulla katsoi aiheelliseksi kehittdé sel-
laisen oikeudellisen instituution, joka merkitsi kansalaisten vaikutusmah-
dollisuuksien lisd&mistd?

Ainakin kaksi poliittiseen konjunktuuriin liittyvdd syytd on havaitta-
vissa. Ensinn#kin keisari ja hinen kannattajansa olivat tietoisia siitd
reaktiosta, jonka kansalaisvapauksien rajoiftaminen saattaisi aiheuttaa.
Kun valtakunta horjui liitoksissaan, oli yhteni keinona laillisuuden mer-
kityksen korostaminen. Myonnytyksend, mutta samalla laillisuusajatte-
lun manifestaationa tarjosi Conseil d’Etat uuden muutoksenhakuperus-
teen, joka sai nimen détournement de pouveir, vallan vidrinkidytto.t

Toinen uuden opin omaksumisen syy on loydettidvissi pitkdaikaisen
sentralisaatioperinteen murtumisesta, joka ilmeni paikallishallinnollisten
elinten aseman vahvistumisena. Vallan viirinkidyttédoktriinin omaksu-
miseen vaikutti siten myos keskushallinnon pyrkimys alistaa paikallisten
viranomaisten vallankiiytté mahdollisimman tehokkaaseen valvontaan.b

Ennen détournement de pouvoir-doktriinin omaksumista oli ldhto-
kohtana Ranskassa ollut se, ettd hallintotoimi oli katsottava pétevéksi.
mikili sen oli suorittanut toimivaltainen viranomainen ja sen suorittami-
nen oli tapahtunut laillisessa muodossa. Vuonna 1864 suhtautuminen
muuttui, silld silloin Conseil d’Etat 1dhti uudelle linjalle kumotessaan pai-
kallisen prefektin p#idtoksen, jossa timid oli kieltdytynyt myodntimasta
pysdhtymislupaa erddlle kuljetusvaunulle. Conseil d’Etat’n ratkaisun
perustana oli se, ettd prefektin tarkoituksena oli ollut taata sopimuksen
noudattaminen, jossa erds rautatieyhtio oli luvannut toiselle yritykselle
yksinomaisen pysidhtymisoikeuden.® Uuden opin taustalla olevana ydin-
ajatuksena oli se, ettd hallintotoimen kumoaminen tuli kysymykseen paitsi
lain kirjaimen myo6s sen ration rikkomisen perusteella.

Vuoden 1864 Lesbats-tapauksen jilkeen ranskalaisessa oikeusteoriassa
ja -ki#ytinnossi on tapahtunut paljon: hienosyistd teorian rakentamista,
sen vaikuttamista kdytdntodén ja pdinvastoin. Niinpd voidaankin sanoa,
etti détournement de pouvoir on titi nykyd Ranskassa erittdin huolelli-
sesti kiillotettu oikeudellinen instituutio. Lyhyesti sanoen détournement

4 Ks. Auby, AJCL 1970 s. 551.

5 Ks. ibid. s. 551, joka kiinnittdd huomiota myos siihen, ettd ensimmadiset
détournement de pouvoir-opin sovellutukset oikeuskdytdnnossd kohdistuivat ni-
menomaan paikallishallinnon elinten toimintaan.

6 Ks. ibid. s. 550. Ks. myos Victorin, FT 1956 s. 31.
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de pouvoir on muodostunut virheellisen hallintotoimen itseniiseksi ku-
moamisperusteeksi. Virheellisyys, josta tdlldin on kysymys, tarkoittaa
sitd, ettd hallintotoimen suorittanut viranomainen on kiyttinyt valtaansa
muihin kuin niihin pd&maéiriin, joita silmélli pitden sanottu valta sille
alun perin on annettu.?

Hallinto-oikeudellisissa tutkimuksissa on useissa yhteyksissi ollut ta-
pana korostaa sitd, ettd hallinnossa vallitsevat yhtilidisyydet eri oikeus-
jérjestyksissd ovat monesti ndenniisii, silld siind miirin painavat leiman-
sa kehityshistorialliset ja positiivisoikeudelliset erityispiirteet hallinto-
viranomaisten toimintaan, ettd yleistyksiin on suhtauduttava varovaisesti.
Taméd koskee yhtd hyvin détournement de pouvoir-instituution kotiutta-
mista sellaisenaan Suomen oikeusjirjestykseen kuin muitakin ulkomailla
kehitettyjd oppirakennelmia.? Oikeudellisia ilmi6itd onkin luonnollisinta
tutkia niiden omasta kasvualustasta kisin, Suomessa ldhinni suomalaisen
soveltamiskidytdnnén pohjalta.

Siitd ei kuitenkaan p#éstd mihinkiin, ettd Ranskassa 1860-luvulla op-
pirakennelmaksi 18hinnd Conseil d’Etat’'n jisenen Laferriére’n kehittimi
teoria on sittemmin varsin laajalti vaikuttanut muissa maissa tapahtunee-
seen kehitykseen. Détournement de pouvoir on saanut vastineita monissa
eri kielissi: sviamento di potere (Italiassa), Ermessensmissbrauch (Sak-
sassa), abuse of power (Englannissa), magtfordrejning (Tanskassa), myn-
dighetsmisbruk (Norjassa) ja illojal maktanvindning (Ruotsissa).?

Yleisluontoinen selitys harkintavallan viirinkdyttdopin leviimiseen
laajalti Ranskan rajojen ulkopuolelle lienee léydettdvissid valtion ase-
massa ja tehtdvissd vihittdin tapahtuneesta muutoksesta. Kuten Sund-
berg on todennut, ongelma ei ollut aktuelli niin kauan kun valtion teh-
tdvapiiri rajoittui lBhinné yleisen jirjestyksen ja turvallisuuden yllipiti-
miseen.l® Vasta valtion tehtdvépiirin laajeneminen ja sen lisiintyneet
yksityiseen toimintaan kohdistuvat sdintelyvaltuudet ovat korostaneet
tarvetta harkintavallan viddrinkédyttdopin juurruttamiseen oikeussuojakei-
noksi eri oikeusjédrjestyksissi. Suomessa tdmi tarve tuli artikuloiduksi

7 Ks. mybds Auby, AJCL 1970 s. 549.

8 Saman on todennut Ruotsin osalta Victorin, FT 1956 s. 30.

9 Ks. Andersen, Dansk Forvaltningsret s. 361—362, Bernt, TfR 1978 s. 242,
Eek, FT 1944 s. 65, Meister, Ermessensmissbrauch s. 13 ja Yardley, AJCL 1970
s. 565.

10 Ks. Sundberg, Allmin fdrvaltningsriitt s. 183.
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tyypillisesti juuri toisen maailmansodan tienoilla ja jélkeen, jolloin val-
tiokoneiston asema oli monipuolisesti lujittunut ja sen tehtdvikenttd laa-
jentunut.

Kysymys ei kuitenkaan vilttimitti ole ollut siitd, ettd valtion roolin
vahvistuminen sininsi olisi merkinnyt kdytdnnossa harkintavallan vdirin-
kidyton yleistymistd. Tistd ei ainakaan Suomen kohdalla ole esitettdvissi
luotettavaa ndyttéd. Pyrkimys hallintoon kohdistuvan kontrollin tehos-
tamiseen on tulkittavissa pikemminkin ilmaukseksi siitd, ettd julkisyhtei-
s6n asemassa tapahtunut muutos on merkinnyt vallan vddrinkdyttopoten-
tiaalin lisdsintymistd, mikid puolestaan on ollut omiaan suuntaamaan huo-
mion oikeusturvan tehostamiseen hallinnossa. Toisin sanoen harkinta-
vallan vidrinkiyttdopin juurruttaminen on ymmérrettivissid vain osapiir-
teeksi Suomessa toisen maailmansodan jilkeen tapahtuneessa hallinto-
oikeudellisen oikeussuojajarjestelmidn kokonaiskehityksessé.
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3§ DETOURNEMENT DE POUVOIR-OPIN
KOTIUTTAMISESTA SUOMEN OIKEUS-
JARJESTYKSEEN

I. VARHAISVIITTEITA

Anijharvoin siirtyvdt uudet oikeudelliset ideat oikeusjirjestysten
vilisten raja-aitojen yli suoraan yhden maan soveltamiskiytinnosti toi-
sen maan praksikseen. Vilittdvind instanssina toimii usein oikeustiede,
jonka erddnd tidrkedni funktiona on ollut ja on edelleenkin istuttaa
muualla kehitettyjd ajatussuuntia kotimaiseen maaperdin. Sellaisinaan
ne kuitenkin tavallisesti ty6ldsnlaisesti sopeutuvat uuteen ilmastoon.
Oikeusoppineet joutuvat siten tavallaan pukemaan ulkomaiset oikeus-
instituutiot kansalliseen asuun mikili yleensd haluavat niiden tulevan
kéytannossd hyviksytyiksi. Jos kirjoittajan auktoriteetti on vahva, voi
téllainen operaatio onnistua, vaikkei puku sindnsi oikein hyvin sovitet-
tavan kontuureihin istuisikaan.

Détournement de pouvoir-opin kotiuttamisesta puhuttaessa on poh-
joismaissa uraa uurtavan tyén suorittanut Poul Andersen vuonna 1924
julkaistussa véitoskirjassaan »Om ugyldige Forvaltningsakter»,! joka
puolestaan on saanut paljon vaikutteita von Launin teoksesta »Das freie
Ermessen und seine Grenzen» (1910).2

Ruotsissa on perusteoksena vastaavasti ollut Sundbergin »Grunddragen
av allmén férvaltningsritt» (1943), jossa détournement de pouvoir on saa-
nut vastineekseen termin »illojal maktanvindning».3 Suomessa koske-

1 Ks. myds Bernt, TfR 1978 s. é41.

2 Launin teos on yleensidkin vaikuttanut olennaisesti pohjoismaissa 1900-
luvun kuluessa institutioituneeseen oppiin vapaasta ja sidotusta harkinnasta. Ks.
myds Sipponen, LM 1965 s. 199—200.

3 Ks. myds Eek, FT 1944 s. 65—66.
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tuskohta alkuperiltiin ranskalaiseen doktriiniin on ldydettdvissd Kuus-
kosken Lakimies-lehdessd vuonna 1944 julkaistusta kirjallisuusarvoste-
lusta, jossa hidn esittelee Sundbergin edelld mainittua teosta seuraavalla
tavalla:

»Hallintotoimen pitevyyttd selostaessaan Sundberg koskettelee
myos ulkomaisessa oikeustieteessd »détournement de pouvoir» ja
»Magtfordrejning» nimiseni tunnettua hallintotoimen patemétts-
myystyyppid, josta hin kiyttdd nimitystd »illojal maktanvandning»
ja jota meilld voitaisiin nimittdd harkintavallan vadrinkdytoksi.
Télld tarkoitetaan nienndisesti lainmukaisia hallintotoimia, jotka
on suoritettu vddrdstd motiivista ja saatettu palvelemaan hallinto-
toimen varsinaiselle tarkoitukselle vieraita tarkoitusperid (kurs.
tissd), kuten virkamiehen yksityisid etuja tai puoluepoliittisia tar-
koitusperid. Témi pitemittdmyystyyppi on meilld vield miltei tut-
kimaton, joskin lainkidytbssi toisinaan on ollut siitéd merkkeja
(esim. KHO 1935 II 1656).»%

Samaa ongelmaa kisitteli Kuuskoski my6s vuonna 1948 julkaistussa
artikkelissaan, jossa hin etsi vastausta kysymykseen, sisdltyykd harkin-
tavallan viairinkdytté kunnallisvalituksen valitusperusteisiin® Esityk-
sessdin hin viittaa jilleen KHO:n vuonna 1935 ratkaisemaan tapauk-
seen, jossa erds kunta oli luovuttanut tybvienyhdistykselle tonttialueen
huomattavasti kdypdd alemmasta hinnasta. KHO katsoi ratkaisussaan
kunnan luovuttaneen omaisuuden muuhun tarkoitukseen kuin kunnan
yhteiseksi hyviksi tai sen erityisiin tarpeisiin ja valtuuston ndin ollen
menneen toimivaltansa ulkopuolelle.®

Toisena esimerkkinid Kuuskoski mainitsee tapauksen, jossa kunnan-
kirjuri oli valtuustolta anonut, ettd se padttdisi myyda kunnan alueella
sijaitsevan tilan. Valtuusto pédtyi mydnteiseen ratkaisuun asiassa.
KHO:n kisityksen mukaan tilan kidypad hintaa oli kuitenkin pidettdva
Liuomattavasti suurempana kuin sitd hintaa, josta valtuusto oli paatta-
nyt myydi tilan kunnankirjurille. Koska valtuusto siten oli padttinyt
luovuttaa kunnan omaisuutta muuhun tarkoitukseen kuin kunnan yhtei-
seksi hyviksi tai sen erityisiin tarpeisiin, oli se ndin ollen mennyt toimi-
valtaansa ulommaksi.”

Ks. Kuuskoski, LM 1944 s. 204.
Ks. Kuuskoski, SKL 1948 s. 54—55.
Ks. KHO 1935 II 1656.

Ks. KHO 5.2.1945 T 352.
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Kuuskosken kisityksen mukaan kummassakin tapauksessa oli ollut
kysymys harkintavallan viirinkiytosts,8 vaikka KHO ei ratkaisuissaan
ollut sithen suoranaisesti vedonnut. Syyksi tihin hin katsoo sen, ettei
kunnallisvalituksen valitusperusteitten joukossa erikseen mainita har-
kintavallan viirinkiytt6d. Kuuskoski tulee esityksessdin kuitenkin sii-
hen tulokseen, ettd ratkaisuissa ei olisi tullut kumoamisperusteena kiyt-
tdd toimivallan ylitystsd, joka viittaa siihen, etti viranomainen on ylit-
tinyt valtuutensa muiden viranomaisten valtuuksiin verrattuna. Viran-
omainen ylittdd toimivaltansa toisin sanoen silloin, kun se suorittaa hal-
lintotoimen, joka lain mukaan olisi kuulunut muulle viranomaiselle.
Sanotuissa ratkaisuissa olisikin Kuuskosken mielestd pitényt viitata
kunnallisvalituksen valitusperusteitten joukossa mainittuun muuhun
lainvastaisuuteen, johon kaikki sallitut perusteet ovat subsumoitavissa.?

Kuuskosken ohella myés Merikoski kosketteli 1940-luvulla harkinta-
vallan vairinkidytén ongelmaa suppeasti teoksessaan »Suomen julkisoi-
keuden oppikirja II» (1946).1 Laajemmin otti aiheen tarkastelunsa koh-
teeksi Aattonen vuonna 1949 Lakimies-lehdessi julkaistussa esitykses-
séddn »Harkintavallan vdirinkdytostd hallintotoiminnassas.i!

Aattonen katsoo harkintavallan viirinkdyton Suomessakin er#iksi
virheellisyysperusteeksi ja tillaisen virheellisyyden olevan olemassa sil-
loin, kun viranomainen suorittaa vapaaharkintaisen hallintotoimen sel-
laisen tarkoituksen toteuttamiseksi, jota oikeusjirjestys ei hyviksy.
Harkintavallan véarinkdytté merkitsee Aattosen mukaan hallintotoimin-
nan johtavien periaatteiden harkintavallalle asettamien oikeudellisten
rajojen ylittdmistd.l? Niihin johtaviin prinsiippeihin hin lukee kuulu-
viksi ennen muuta objektiviteetti-, vhdenvertaisuus- ja tarkoitussidon-
naisuuden periaatteet.

Aattonen tosin mydntds esityksessiddin, ettei hin ollut 16ytinyt Suo-
men hallinto-oikeudellisesta lainkiytosta yhtédn tapausta, jossa hallinto-
toimi olisi kumottu nimenomaan lausumalla, ettd viranomaisen tarkoitus
on ollut viddri tai ettei se ole ollut oikea. Analysoidessaan eriitds KHO:n
ratkaisuja kirjoittaja kuitenkin péétyy siihen tulokseen, ettd lainkiy-

8 Ks. Kuuskoski, SKI, 1948 s. 54—55. Ks. myos Aattonen, LM 1949 s. 37—38.
9 Ks. Kuuskoski, SKL 1948 s. 54—55. Ks. myds Aattonen, LM 1949 s. 39.
10 Ks. Merikoski, Julkisoikeus II s. 25—28.

11 Ks. Aattonen, LM 1949 s. 27—432.

12 Ks. ibid. s. 27—34.
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tossd tidstdi huolimatta on havaittavissa tapauksia, joissa pdatds on
kumottu harkintavallan vairinkdyton takia.t?

Samana vuonna kuin Aattonen kisitteli harkintavallan vairinkiyt-
t64 Lakimies-lehdessi julkaistussa artikkelissaan piti Murén merkitté-
vin aihetta koskevan esitelmin Suomen kaupunkien ja kauppalain sih-
teerien yhdistyksen vuosikokouksessa 18.6.1949.14 Esitelmd ei kuiten-
kaan ole saanut ansaitsemaansa julkisuutta painoasuun saattamatta jaa-
neens, vaikka siihen sisdltyy keskeisii harkintavallan vadrinkayttod
koskevia havaintoja ja kysymyksenasetteluja.l®

Harkintavallan vairinkiytolla Murén tarkoittaa erédstd valitusperus-
tetta, jonka nojalla p#&tds tai muu hallintotoimi voidaan kumota.16
Vanhastaan tunnettuja paitoksen lainvastaisuutta koskevia valituspe-
rusteita kunnallishallinnossa, jota esitelmi erityisesti kisittelee, ovat
pastoksen syntyminen lainvastaisessa jarjestyksessa, sen jddminen viran-
omaisen toimivallan ulkopuolelle, valittajan yksityisen oikeuden louk-
kaaminen tai se, ettd piités on muutoin sisilloltdén lainvastainen. Kun
kysymyksessid on tyyppipuhdas harkintavallan vadrinkidyttd, ei padtods
Murénin mukaan ole lainvastainen minkésin edelld mainitun valituspe-
rusteen nojalla, ja kuitenkin paitoksessd on sellainen virhe, ettd pdatos
on lainvastainen ja voidaan sen vuoksi kumota.l?

Miki sitten tekee Murénin mukaan harkintavallan véarinkiytossad
padtoksen tai muun hallintotoimen lainvastaiseksi? Hénen vastauksensa
on se, ettd lainvastaisuuden muodostaa yksinomaan lainvastainen eli oi-
keudenvastainen vaikutin (motiivi) tai tarkoitus. Samalla hén toteaa, ettd
on oikeastaan yhdentekevis, puhutaanko tarkoituksesta vai vaikutti-
mesta, silld viranomaisen tarkoitus on samalla hinen tekonsa vaikutti-
mena. Murén lisid, ettd lainvastaista eli oikeudenvastaista tarkoitusta
on tfapana nimittdd my6s »luvattomaksi» tai »viidridksi» tai »asiaankuulu-

13 Ks. ibid. s. 37.

14 Murénin esitelmi sisdltyy kokonaisuudessaan poytdkirjaan n:o 12, joka
tehtiin Suomen kaupunkien ja kauppalain sihteerien yhdistys — Foreningen
f5r Finlands stads- och kopingssekreterare r.y. nimisen yhdistyksen 12. vuosi-
kokouksessa Kotkassa 18.—19. 6. 1949.

15 Esitelmiin viittaavan maininnan tosin sisilsi vield Kuuskoski—Hannus,
Kunnallislaki s. 542, mutta Hannuksen teoksesta »Uusi kunnallislaki» (1977) viit-
taus on jatetty pois.

16 Ks. Murén, Harkintavallan vairinkdyttd s. 5.

17 Ks. ibid. s. 5—6.
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mattomaksi» tai »vieraaksi» tarkoitukseksi taikka »muuksi» tai »toiseksi»
tarkoitukseksi kuin siksi tarkoitukseksi, jota varten vapaa harkintavalta
on viranomaiselle annettu.18

Edelld mainitulta pohjalta Murén tulee siihen tulokseen, etti nimi-
tystd »harkintavallan védrinkidytté» ei voi pitdd tdysin onnistuneena,
silld sen kielellinen merkitys on liian yleislﬁontoinen eikd siitd ilmene,
mitd silli oikeastaan tarkoitetaan. Omasta puolestaan hin suosittelee
harkintavallan viirinkiytdlle nimitysti oikeudenvasteinen vaikutin.1?

Uuden valitusperusteen tarpeellisuutta pohtiessaan Murén korostaa
sitd, ettd kaikkina aikoina ovat ne, joilla on valtaa, pyrkineet kiytti-
méén suuremmassa tai pienemmissi miirin sitd vidrin.20 Hién katsoo,
ettd kidytdnnollinen tarve vaatii oikeudenvastaisen vaikuttimen -‘hyvik-
symistd hallintotoimen mitittémyys- ja valitusperusteeksi.2!

Murén viittaa esityksessésn myds siihen, etti kisitys, jonka mukaan
asiaankuulumattomat tarkoitukset eivit saa vaikuttaa hallintoviran-
omaisen paidtdkseen, ei ole Suomen oikeudelle vieras, vaan piinvastoin
vuosisatoja vanha kisitys.22 Tissi mielessi hin viittaa lukuisiin lain-
sddddnnossd esiintyviin yksityiskohtiin (esim. virkavalan kaavaan, es-
teellisyyssddnnoksiin, rikoslain virkarikossiinnéksiin ja oikeudenkiy-
miskaaren 24 luvun 3 §:din), jotka osoittavat, etti Suomen oikeuden mu-
kaan on olemassa sellaisia virkatoimintaa koskevia lainvastaisia vaikut-
timia, tarkoituksia ja nikékohtia, jotka piilevit lainsdinnoksissd ja saa-
daan laintulkinnalla selville.23

Aattosen tavoin Murén katsoo, ettei esitelmin pitimisajankohtana
eli vuonna 1949 liene ollut olemassa KHO:n ratkaisuja, joissa hallinto-
viranomaisen p#it6s olisi selvisti ja tarkoituksellisesti kumottu puhtaan
harkintavallan vidirinkdytén vuoksi. Tosin Kuuskoski vuonna 1948 jul-
kaistussa artikkelissaan oli, kuten aikaisemmin jo on tullut mainituksi,

18 Ks. ibid. s. 6.

19 Ks. ibid. s. 7. — Ks. myds Aattonen, LM 1949 s. 36.

20 Ks. Murén, Harkintavallan véadrinkiytto s. 8.

21 Hallintotoimen mitidttémyysperusteena tarkoitussidonnaisuuden loukkaami-
nen tuskin tulee kysymykseen. Ks. myos Vilkkonen, Hallintotoimen mitittémyy-
destd s. 290, joka katsoo, ettei kysymyksessi talloin voi olla klassisen mitdtto-
myysopin mukainen »ilmeinen» virhe, joten edes velvoittavaakaan hallintotointa
ei ole pidettivd »mitittéméns», vaan korkeintaan kumottavissa olevana.

22 Ks. Murén, Harkintavallan vaadrinkiytts s. 9.

23 Ks. ibid. s. 10.
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viitannut kahteen ratkaisuun, joissa hénen kisityksensi mukaan KHO
oli kumonnut valtuuston piitoksen harkintavallan vidrinkidyton takia,
mutta Murén katsoo, ettd Kuuskosken kanta on virheellinen, silli KHO
oli sanotuissa tapauksissa kumonnut valtuuston pddtoksen siitd syystd,
ettei kysymyksessd ollut kunnan yhteinen asia. Tapauksissa oli siis kysy-
mys kunnan toimivallan ylittdmisestd. Murén mydntid, ettd KHO olisi
voinut kumota piitokset myos harkintavallan véirinkdytén vuoksi,
mutta toteaa, ettei korkein oikeusaste kuitenkaan t&lld tavalla ratkai-
suissaan menetellyt.28

Murén tulee esityksessiin siihen tulokseen, ettd Suomessa vallitsi
vuonna 1949 siirtymivaihe, sikili kuin oli kysymys harkintavallan vé&a-
rinkdytostd hallintotoimen péteméttomyysperusteena. Hén ounastelee,
ettei varmaankaan kestd en#id kauan, ennen kuin harkintavallan viirin-
kdyttd yleisesti hyviksytddn wvalitusperusteeksi. Tdh#n viittasi hénen
mukaansa sekin, ettd lainvalmistelukunta jo vuonna 1939 oli ottanut
korkeinta hallinto-oikeutta koskevaan lakiehdotukseensa, joka liittyi
alemmanasteisen hallinto-oikeudellisen lainkidytén uudelleen jirjestdmi-
seen, yhdeksi yleiseksi valitusperusteeksi sen, ettd hallintoviranomainen
on kiyttinyt julkista valtaansa »muuhun tarkoitukseen kuin se on kiy-
tettivissi».26 Murénin konkluusio on kuitenkin se, ettd lainmuutokset
eividt olleet tarpeen tarkoitusperin kiyttimiseksi valitusperusteena,
vaan sellainen menettely oli mahdollista voimassa olevan oikeuden
mukaan ilman reformejakin.

II. KEHITYKSEN TAITEKOHTA

A. Muutosta ennakoiva korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu
vuonna 1951

Oikeuskirjallisuudessa oli, kuten edelld on ollut havaittavissa, 1940—
50-lukujen vaihteessa jo selvid valmiuksia hyvéksyd harkintavallan
vairinkdyton kielto oikeusjédrjestykseen sisiltyviksi oikeusperiaatteeksi.

24 Ks. Kuuskoski, SKL 1948 s. 54—55.
25 Ks. Murén, Harkintavallan viadrinkidyttéo s. 11.
26 Ks. ibid. s. 11—12. — Ks. my6s Aattonen, LM 1949 s. 36 ja Herlitz, Stahl-
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T#td kehitystd vain vahvistivat erdidt oikeuskdytéinnodssd tehdyt KHO:n
ratkaisut, joista voidaan ensinnikin mainita tapaus, jossa oli kysymys
kunnallisten ilmoitusten julkaisemisesta.2?

Sanotussa tapauksessa oli kunnanvaltuusto paittinyt, ettd tdrkeim-
mit kunnalliset, ilmoitukset oli julkaistava, paitsi kunnan ilmoitustau-
luilla, kolmessa sanomalehdessd, mutta ei erdidssid neljinnessid sanoma-
lehdessi. Valituksessa niytettiin, ettd viimeksi mainitun lehden levikki
kunnassa oli suurempi kuin muiden yhteensd. Li&ninoikeus kumosi val-
tuuston péitoksen. KHO katsoi, ettd kunnanvaltuuston péittdessdén
KunL 32 § 2 mom:n nojalla harkintansa mukaan, onko kunnalliset ilmoi-
tukset saatettava kuntalaisten tiedoksi muullakin kuin po. sidénndksen
1 mom:ssa sdddetylld tavalla, tulee ottaa huomioon kunnan jédsenten yh-
teinen etu. Koska asiakirjoista saatavan selvityksen nojalla ei kuiten-
kaan voitu pitdi nédytettyni, ettd valtuusto padtostd tehdessddn oli kdyt-
tinyt harkintavaltaansa muuhun tarkoitukseen kuin se oli ollut kiytet-
tivissd eikid valtuuston voitu katsoa menneen toimivaltaansa ulommaksi,
eikid ollut nidytetty, ettd piitdés oli syntynyt laista poikkeavassa jérjes-
tyksessd tai loukkasi valittajien yksityistd oikeutta, KHO KunL 175 §n
nojalla kumoten lisdninhallituksen p#itSksen, saattoi valtuuston pditok-
sen voimaan.28

Ratkaisusta on havaittavissa, ettd kunta voi vapaasti paattdd muiden
tiedoksiantotapojen kuin ilmoitustaulujen kéyttdmisestd kunnallisten
péaitosten tiedottamiseen. T&llin on kuitenkin edellytyksend se, ettd
kunnan jidsenten yhteinen etu tulee huomioon otetuksi. Muussa tapauk-
sessa kunta on ylittdnyt sille KunL 4 §:n mukaan kuuluvan toimivallan.
Tarkasteltavana olevassa ratkaisussa KHO paatyi siihen, ettei toimival-
lan ylitystd ollut tapahtunut, mutta samalla KHO:n ratkaisu viittaa sii-
hen, ettdi harkintavallan viirinkdytté voi olla kunnallisvalituksen vali-
tusperusteena. Titd ei muuta miksikdin se, ettd KHO puutteellisen niy-
t6n takia hylkisi valituksen.??

bergin juhlajulkaisu s. 21, joka jo vuonna 1945 julkaistussa esityksessddn piti
huomionarvoisena sanottua ehdotuksen kohtaa todetessaan, ettd siind Ranskan
oikeuden »détournement de pouvoir» oli saamassa positiivisoikeudellisen ilmaisun.

27 Ks. KHO 1951 I 25.
28 Tiamia ratkaisu syntyi #dnestyksen jilkeen (6-5-6-3).
2% Ks. Kuuskoski—Hannus, Kunnallislaki s. 543.
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B. Korkeimman hallinto-oikeuden kiinteentekevi ratkaisu
vuonna 1952

Selvdi positiivista ratkaisua ei oikeuskiytdnnossd kuitenkaan vield
ollut syntynyt eikéd oikeustieteessi murtautumassa ollut kisitys harkin-
tavallan viirinkdytdstd hallintotoimen virheellisyysperusteena muutoin-
kaan ollut saanut varauksetonta kannatusta. Niinpi esimerkiksi Kaupun-
kiliitto, ld&ninhallituksen pyydettyi siltd lausuntoa sen johdosta, etti oli
valitettu erisn kauppalanvaltuuston péitoksestd kioskien ja erdiden
muiden niihin verrattavien myyntipaikkojen aukioloaikojen erilaisuuden
takia, -arvioi harkintavallan véirinkiytt6d koskevaa kysymysti pitkdin
ja seikkaperiisesti vuonna 1950 julkaistussa selvityksess.30

Kaupunkiliiton mukaan »maamme nykyisessi lakimiespolvessa on
alkanut saada jalansijaa sellainen monessa muussa maassa jo sekad oi-
keuskdytédnndssd ettd oikeustieteessi hyviksytty kisitys, ettd vieras eli
asiaan kuulumaton tarkoitus tai vaikutin saattaa tehdd vapaaseenkin
harkintaan perustuvan hallintotoimen lainvastaiseksi». Vanhemman la-
kimiespolven kisitys oli liiton mukaan toisenlainen. Niinpid esimerkiksi
Hermanson oli ollut sitd mieltd, ettei asiaankuulumaton tarkoitus vai-
kuta mainitunlaisen hallintotoimen pitevyyteen vaan aiheuttaa vain sen,
ettd sellaiseen menettelyyn syyllistynyt virkamies voidaan panna syyt-
teeseen virkavirheestd.’1

Kaupunkiliitto viittasi lausunnossaan niin ikdin siihen, ettei KHO:n
kdytinnossd liene esiintynyt yhtddn sellaista ratkaisua, joka selvisti
osoittaisi, ettd tdmi tuomioistuin on silld kannalla, ettd yksistddn
asiaankuulumaton tarkoitus tai vaikutin eli ns. harkintavallan viarin-
kayttd tekee vapaaseen harkintaan perustuvan hallintotoimen lainvas-
taiseksi. Lausunnossaan liitto korosti edelleen, ettd vaikka periaatteessa
yleensd annettaisiinkin harkintavallan védirinkiytélle tillainen oikeu-
dellinen wvaikutus, kohtaa timén oikeusperiaatteen kidytidntooén sovelta-
minen usein suuria vaikeuksia. Ensiksikin on monesti mahdotonta saada

30 Ks. SKL 1950 s. 168.

31 On syytd todeta, etti kaupunkiliitto antaa lausunnossaan jonkin verran
vksioikoisen kuvan vanhemman lakimiespolven kisityksisti. Hermansonin
osalta viittaus pitdd paikkansa (ks. Foreldsningar s. 38), mutta esim. Stdhlberg,
Yleinen osa s. 445, katsoo, ettd toimivallan ylitykseen rinnastettava lainvastai-
suus on kysymyksessd silloin, kun vapaata harkintavaltaa on kiytetty johonkin
muuhun tai muulla tavalla kuin siti lain mukaan olisi ollut kiytettivai.
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selville, mitkd tarkoitukset ovat jotakin hallinto- tai muuta viranomai-
sen tehtivii suoritettaessa asiaan kuuluvia ja mitkd asiaan kuulumatto-
mia. Toiseksi kidytdnnossi ei viranomaisen paitoksestd useinkaan ilmene,
mikid on ollut viranomaisen tarkoitus tai vaikutin.

Epiilemitts sanotut niakokohdat pitivdt ja pitdvit edelleenkin paik-
kansa, mutta samalla voidaan todeta, etteivdt harkintavallan v&érin-
kiyttéopin kaytinnolliseen soveltamiseen liittyvidt vaikeudet sinénsd ole
esteend oikeusperiaatteen omaksumiselle. Kaupunkiliiton argumentaatio
onkin ymmarrettavissd lihinnd pyrkimykseksi vapaan hallintoharkinnan
turvaamiseen kunnallisessa itsehallinnossa. Kun uuden opin seurausvai-
kutuksista itsehallinnon kannalta ei voinut siind vaiheessa olla var-
muutta, oli ymmirrettivis, ettd kunnallisella sektorilla suhtauduttiin
sen omaksumiseen varauksellisesti. Tédssd yhteydessd on samalla mielen-
kiintoista panna merkille, etti kysymys harkintavallan vidrinkaytostéd
hallintotoimen kumoamisperusteena aktualisoitui Suomessa — kuten
aikoinaan Ranskassakin — nimenomaan paikallishallinnon tasolla. Ku-
ten myShemmissd yhteyksissi kdy ilmi, opin soveltamista koskevat ta-
paukset ovat lidhestulkoon sdinnénmukaisesti sittemminkin liittyneet
paikallishallinnolliseen piitdksentekoon, vaikka harkintavallan véérin-
kiyttodoktriini periaatteessa ulottuu yhtd hyvin muuhunkin viranomais-
toimintaan.

Eriteltyadn timin jilkeen aikaisempaa oikeuskdytintéd Kaupunki-
liitto tuli lausunnossaan siihen tulokseen, ettd kunnallisvaltuustolla on
laillinen oikeus miiritd kunnan luovuttamien kioskien ja muiden niihin
verrattavien myyntipaikkojen aukiolo- ja myyntiaika erilaiseksi kuin
muiden vastaavien myyntipaikkojen. Kaupunkiliitto pédidtyi selvitykses-
sddn siihen, ettei po. oikeusalalla jo tdysin vakaantuneen oikeuskéytin-
nén muuttaminen olennaisesti aivan toisenlaiseksi voi tulla kysymyk-
seen.32

Tapaus, jota silmilli pitien Kaupunkiliitto oli lausuntonsa antanut,
sai ratkaisunsa KHO:ssa 12.9. 1952, Tirkeytensd takia se on syytd koko-
naan siteerata:33 :

»Karjaan kppv. paitti 26/5 50 &dénestyksen jilkeen 10 &&nelld
8 vastaan, ettd kpp:n vuokralle antamat jddtelonmyyntipaikat sekd
ne kioskit, jotka aikaisemmin olivat anoneet ja saaneet luvan piten-
nettyyn myyntiaikaan, saatiin pitdd avoinna kaikkina péivind kello

32 Ks. SKL 1950 s. 169.
33 Ks. KHO 12.9.1952 T 4175.
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8—23 ja ettd kaikki muut kioskit sekd jditelén ja muun sellaisen
myyntipaikat olivat yleisten kauppaliikkeiden aukioloaikaa kos-
kevien miiriysten alaisia.

Kppv:n pédtoksestd Osuuskunta Konsum Andelsaffiar u.t. valitti
LH:lle ja valituskirjassaan esitti, etti oikeus midrati myyntipaik-
kojen aukioloajoista oli my®nnetty valtuustolle tydvidensuojelua
koskevassa lainsdddidnnéssd. Jos valtuusto kuitenkin paitti auki-
oloajoista siten, ettd eri kioskit ja myyntipaikat tulivat eri asemaan
sen mukaan, sijaitsivatko ne yksityisen vai kunnan omistamalla
maalla, valtuustolla pdatéstd tehdessisin ei voinut olla muuta tar-
koitusta kuin hankkia silld tavoin kunnalle taloudellisia etuja.
Témén vuoksi ja kun valtuuston p#itos niin ollen oli vastoin lakia,
osuuskunta on vaatinut, ettd valtuuston paatés kumottaisiin.

LH ratkaisi asian 13.9.50 antamallaan paitokselld; ja koska
kppv:lla oli ollut oikeus kauppaliikkeiden ja liiketoimistojen auki-
oloajasta 2.8.46 ann. L 3 §:n 2 kohdan nojalla maéadritd, mind ai-
koina myynti kpp:n alueella olevilla myyntipaikoilla sai tapahtua,
niin ja kun ei ollut nidytetty valtuuston val.al. paitosti tehdessdin
menetelleen lainvastaisesti, LH hylkisi valituksen.

LH:n pédtokseen osuuskunta haki muutosta.

KHO (ylim. hallintoneuvokset Tuovinen, Tollander, Yrjold ja
Savolainen, hallintoneuvokset Haltia, Suontausta, Tarkka, Kuus-
koski, Jaakkola, Louhivaara ja Ahla) 12. 9,52 taltio 4175: koska sen
selvityksen perusteella, miki oli asiakirjoissa, Karjaan kppv. mii-
ritessdén kioskien ja myyntipaikkojen aukioloajat erilaisiksi vain
silld perusteella, oliko kioski tai myyntipaikka kppv:n vuokralle
antama vai oliko sille aikaisemmin annettu pitennetty aukioloaika,
oli katsottava kiyttineen harkintavaltaansa muuhun tarkoitukseen
kuin mihin se kauppaliikkeiden ja liiketoimistojen aukioloajasta
2.8.46 ann. L. 3 §:n 2 kohdan mukaan oli ollut kiytettivisss, sen
vuoksi ja kun valtuusto niin ollen oli ylittinyt toimivaltansa, KHO
27.8.48 ann. KunL. 175 §:n nojalla kumosi LH:n ja kppv:n padtok-
sen sekd palautti asian kppv:n ilmoituksetta uudelleen kisiteltii-
viaksi.

Ylim. hallintoneuvos Hdmdliinen, hallintoneuvokset Hakkila,
Hellman, Beckman, Honka, Ikkala, Saarialho ja Toivanen seki
presidentti Castrén: ei muutosta.

Hallintoneuvos Aura lausui: koska Karjaan kppv:n méirites-
séédn kioskien ja niihin verrattavien myyntipaikkojen aukioloajat
silld tavoin, kuin asiassa oli tapahtunut, vaikuttimena ei ollut niy-
tetty olleen taloudellisen edun hankkiminen kauppalalle, vaan jir-
jestelylld oli pyritty helpottamaan kioskien ja muiden sellaisten
myyntipaikkojen terveydellisiin oloihin kohdistuvaa virallista val-
vontaa, sen tihden ja muutoin LH:n p##téksessd mainituilla perus-
teilla hallintoneuvos yhtyi siihen lopputulokseen, johon ylim. hal-
lintoneuvos Hiémaéldinen lausunnossaan oli tullut.»

24 Kotiuttamisesta Suomen oikeusjirjestykseen
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C. Merikosken esittimi tulkinta

KHO:n ratkaisu tarjosi Merikosken pyrkimykselle kotiuttaa détourne-
ment de pouvoir-doktriini Suomen oikeusjirjestykseen hysdyllisen argu-
mentointivélineen.3 Vapaata harkintaa hallinnossa kisittelevissi mo-
nografiassaan hén katsoo Suomen oikeuskiytinnodssi kysymyksen tar-
koitussidonnaisuuden periaatteen hyviksymisestd saaneen selvin ratkai-
sun KHO:n edelld mainitussa kioskien aukioloaikaa koskevassa kannan-
otossa.¥

Tarkoitussidonnaisuuden periaatteen rikkominen Merikosken mu-
kaan sisdltdd sen, ettd hallintoviranomainen muodollisesti ylittamétta
toimivaltaansa tekee piitoksid tai ryhtyy toimenpiteisiin, jotka tosin po-
sitiivisen oikeuden mukaan niyttivit kuuluvan timén viranomaisen toi-
mivaltapiiriin, mutta joiden kuitenkin on katsottava jdiivin viranomai-
sen tehtévépiirin ja valtuuksien ulkopuolelle sen vuoksi, ettd ne suorite-
taan viranomaisen toimintavaltuuksille ja tehtidville vieraassa tarkoi-
tuksessa.36

KHO:n vuonna 1952 ratkaisemaan tapaukseen tukeutuvaa kantaansa
argumentoidessaan Merikoski viittaa sanotussa ratkaisussa kiytettyyn
perustelutapaan (kauppalanvaltuuston — — — on katsottava kdyttdneen

34 Se, ettd kysymyksessd todella oli tietoinen pyrkimys kotiuttaa détourne-
ment de pouvoir-oppi Suomeen ilmenee episuorasti mutta selkedsti Merikosken
késitellessd menettelymuodon viirinkiytén ongelmaa: »Ranskassa pidetdsn vallan
vdirinkdyton toisena muotona virheellisyysperustetta, josta kiytetddn nimitysti
détournement de procédure. Tiami menettelymuodon vddrinkdytté on olemassa
silloin, kun hallintoviranomainen tiettys asiaa pidttdessddn kidyttdd normaalin,
asianmukaisesti vahvistetun menettelymuodon asemesta toista menettelymuotoa,
joka on tarkoitettu kiytettiiviksi toisenlaatuisia asioita kisiteltdessd. Viran-
omainen voi menetelld ndin esim. voittaakseen aikaa, vihentiikseen kustannuk-
sia tai vélttydkseen sddnnonmukaisen menettelyn edellyttimiltd lausuntojen
hankkimiselta. — Kun menettelymuotovirhe yleensi voidaan sellaisenaan ottaa
huomioon virheellisyysperusteena, ei niyti olevan erityistd tarvetta yrittdd ko-
tiuttaa détournement de procédure oppia Suomen oikeuteen (kurs. tidssd). »Ks.
Merikoski, Vapaa harkinta s. 59.

35 Ks. ibid. s. 63—65.

36 Vrt. Klami, Kriittistd oikeusteoriaa s. 66, joka on kuvannut tarkoitussidon-
naisuuden ajatusta seuraavan kaavan avulla: Oikeusvaikutus R on tarkoitettu
valittavaksi, jotta tilld valinnalla voitaisiin edistisi tavoitteen T saavuttamista.
Oikeusvaikutusta R ei siten saa valita, jos silld ei edistetd tavoitteen T saavutta-
mista, vaan pyritddn johonkin muuhun (ei-hyviksyttidviin) tavoitteeseen.
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harkintavaltaansa muuhun tarkoitukseen kuin mihin se ——— lain
— — — mukaan on ollut kiytettivissi). Han vertaa esityksessddn sitd
niihin sanontoihin, joita Ranskan Conseil d'Etat on kéyttinyt détourne-
ment de pouvoir-tapauksissa, ja niihin mééritelmiin, joita vallan véirin-
kiytéstd on ranskalaisessa oikeustieteessd annettu. Téltd pohjalta hén
piittelee, ettdi KHO on ratkaisussaan tarkoittanut seurata Ranskan
hallinto-oikeudellisen lainkiyton viitoittamaa linjaa ja tunnustaa tarkoi-
tussidonnaisuuden periaatteen sisdltymisen Suomen oikeusjirjestykseen.

Esityksessiin Merikoski viittaa my6s KHO:n samana vuonna ratkaise-
maan toiseen paljossa samansisidltdiseen tapaukseen (KHO 1952 II 597).
MyGhemmaltd ajalta hdn mainitsee vuonna 1955 tehdyn ratkaisun (KHO
1955 II 53), jossa vastaavaa perustelutapaa kiyttien katsottiin kauppalan-
valtuuston ylittineen toimivaltansa kiyttdessddn viddrin harkintavaltaan-
sa. Hallinto-oikeuden oikeussuojajirjestelmad kisittelevdssd teoksessaan
Merikoski on viitannut vield eridiseen samankaltaiseen edelld mainitse-
mattomaan tapaukseen, jonka KHO ratkaisi niin ikddn vuonna 1935 ja
joka on julkaistu KHO:n vuosikirjan selostuksien joukossa (KHO 1955
I 32).%7

Kioski- ja myyntipaikkojen aukioloaikoja koskevien ratkaisujen ohella
Merikoski kiinnittdi huomiota esityksessidn erddseen vuonna 1954 annet-
tuun XHO:n ratkaisuun, joka niin ik#dn koski kysymystd harkintavallan
vadrin kidyttdmisestd.3® Mielenkiintoisuutensa takia on sekin syytd seu-
raavassa esittdd kokonaisuudessaan.

Sitten kun knh kokouksessaan 15. 6. 1950 oli piittényt, ettd S.V.
oli irtisanottava k:n kirjanpitdjin toimestaan 1.7.1950, irtisanomis-
ajan ollessa yksi kuukausi, S.V. valitti LH:lle ja esitti, ettd kun
knh ei ollut milliin tavoin perustellut p.o. irtisanomispdétdstddn
eiki edes maininnut syytd irtisanomiseen, tuo p##tds oli oikeastaan
sisiltinyt toimesta erottamisen. Koska S.V. ei ollut laiminlyényt
virkatehtiviensd suorittamista eikd myoskdidn tehnyt itseddn syy-
paiksi rikokseen, ei hintd olisi voitu toimestaan erottaa eikd siitd
my6skidn irtisanoa. Témin vuoksi ja kun knh:n péétds niin ollen
ei ollut lain mukainen, vaan loukkasi hinen yksityistd oikeuttaan,
S.V. vaati, ettdi knh:n pditds kumottaisiin ja h#net oikeutettaisiin

37 Ks. Merikoski, Oikeussuojajarjestelmd s. 63. — Merkille panematta on
Merikoskelta jainyt KHO 1955 II 779, joka niin ikddn koskee kioskien aukiolo-
aikoja.

38 Ks. KHO 1954 II 113.
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edelleen pysymé#dn mainitussa kirjanpitijin toimessaan. — LH
20.9.1950: koska knh:lla, jonka nimitettdvd k:n kirjanpitdji oli,
k:ssa voimassa olevan virkasddnnén 2 ja 5 §:n nojalla oli ollut oikeus
irtisanoa S.V. k:n kirjanpitdjin toimesta, sen vuoksi ja kun ei ollut
véitettykddn, ettd irtisanomisessa virkasdinnén midrdykset irti-
sanomisaikaan nihden olisi jatetty noudattamatta, LH hylkési vali-
tuksen. — KHO (M.A., JH,, ES. ja V.T.); LH:n v.a. paatoksessi
mainituilla perusteilla katsoi, ettd knh:n p.o. paitkselld ei ollut
loukattu S.L:n yksityistd oikeutta, minkid vuoksi ja kun ei ollut
naytetty muutakaan seikkaa, jonka johdosta knh:n sanottu padtés
27. 8. 1948 ann. KunL 175 §:n mukaan olisi kumottava, KHO, hyliten
valituksen, jatti asian sen lopputuloksen varaan, johon LH paitok-
sessdan oli johtunut. — (T.S: koska asiakirjoista saatavan selvityk-
sen mukaan knh:n, pdittdessddn S.L:n #itiyslomaa koskevan hake-
muksen esittelyn yhteydesss, ettd S.L. oli irtisanottava kirjanpiti-
j4n toimestaan 1.7.1950 lukien, oli katsottava kiyttineen silld irti-
sanomisen suhteen ollutta harkintavaltaa muuhun tarkoitukseen,
kuin mihin se lain mukaan oli kiytettdvissd, sen vuoksi ja kun
knh:n v.a. p#itos niin ollen oli lainvastainen, T.S. katsoi oikeaksi
27.8.1948 ann. KunL 175 §:n nojalla kumota LH:n ja knh:n pii-
tokset.)

KHO:n ratkaisun sanamuodosta ei suoranaisesti ilmene, ettd kysymys
tosiaan oli tapauksessa tarkoitussidonnaisuuteen liittyvisti ongelmasta.
Selkedsti tdméd sen sijaan nidkyy eri mieltd olleen jisenen lausunnosta,
joka viittaa siihen, ettid irtisanomisen toimittaminen nimenomaan ditiys-
lomaa koskevan hakemuksen kisittelyn yhteydessi oli hinen kisityksensa
mukaan riittdvi ndytté harkintavallan viirin kdyttimisesti. Vastaavasti
voidaan olettaa, ettd tdssd yksittdistapauksessa enemmists ei pitinyt asia-
yhteyttd asiakirjoista saatavan selvityksen valossa riittiviani osoituksena
siitd, ettd kunnanhallitus oli kdyttinyt harkintavaltaansa muuhun tar-
koitukseen kuin mihin se lain mukaan oli kiytettdvissi.

Viimeksi mainitusta sekd kioskien aukioloaikoja koskevasta ratkai-
susta ilmenee se myShemmin useassa yhteydessi esiin tuleva ongelma,
ettd ns. subjektiivista premissikontrollia kiytettiessi joudutaan viisti-
‘mittémisti vaikeiden todistuskysymysten eteen. Ymmarrettivisti syistd
ei tutkimuksessa ole mahdollista eikéd aiheellistakaan ryhtyi systemaat-
tisesti KHO:n kiyttdmén fakta-aineiston pohjalta arvicimaan, olisiko rat-
kaisuissa pitinyt péidtyd toisenlaiseen lopputulokseen. Mielenkiinnon
kohteena tutkimuksessa ovat yleisemmit kysymykset kuin niyton riit-
tivyyden arviointi yksittdisissd tapauksissa. Niihin kuuluu esimerkiksi
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se, onko harkintavallan vidirinkayttéon liittyvissd tilanteissa ylipd&tdin
vilttimitontd aina selvittdd viranomaisten motiivien ja tarkoitusperien
sisdltéd vai onko premissikontrolli suoritettavissa yhtd hyvin pelkistiin
ulkoisten kriteerien perusteella.
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4 §§ KANNANMUODOSTUKSESTA OIKEUS-
KIRJALLISUUDESSA

Merikosken juridiseen tuotantoon perehtyminen osoittaa, miten kes-
keisen merkityksen hén on antanut kisiteméirittelylle. Edelld on esitetty
esimerkiksi hinen méiritelminsd tarkoitussidonnaisuuden periaatteesta.

Hallinto-oikeus on pitkélle toisen maailmansodan jidlkeen ollut siviili-
ja prosessioikeuteen verrattuna tavallaan lapsipuolen asemassa. Kisite-
muodostus on ollut heikkoa ja teorian harrastaja mielelldsn kiynyt avar-
tamassa perspektiividnsd yksityisoikeuden puolella.! En#di se ei ole,
paljolti Merikosken ansiosta, yhtd valttdmaténtd kuin aikaisemmin. Ky-
symys ei kuitenkaan ole siitd, ettd hallinto-oikeudellinen tutkimus pyr-
kisi eristdytymé&in oikeustieteen muista aloista sen paremmin kuin yleen-
sidkddn yhteiskuntatieteistd, vaan kysymys on siits, ettd se pystyisi seiso-
maan tukevasti omilla jaloillaan. T&t4 on omalta osaltaan edesauttanut
Merikosken vertaansa vailla oleva johdonmukaisuus, taito pukea wvai-
keasti hallittavissa olevat ilmiét muutaman sanan mittaisiin virkkeisiin
ja samalla todellisuudelle vikivaltaa tekemitti.

Kritiikkiin sen sijaan antaa vilistd aiheen se, ettd Merikoski on valmis
tekemdin pitkille ulottuvia johtop#&dt6ksié varsin niukankin argumentaa-
tioaineiston pohjalta. Niin on tapahtunut tarkoitussidonnaisuuden peri-
aatteen kotiuttamisen yhteydessi. Niinpd Merikoski 1dhti vuonna 1958
julkaistussa »Vapaa harkinta hallinnossa»-teoksessaan siitid, ettd »kioski-
ratkaisu» selvdsti osoittaa tarkoitussidonnaisuuden periaatteen tulleen

1 Ks. myOs Makkonen, Sdddosvalta s. 145—146, joka viittaa manner-Euroo-
passa tapahtuneeseen kehitykseen todetessaan sen sielld kulkeneen niin ikéd#n
autonomista hallinto-oikeuden kisitystd kohden ja pyrkimykseni olleen yksityis-
oikeudellisista analogioista vapautuminen. Seurauksena tistd autonomisuudesta
on hidnen mukaansa puolestaan syntynyt tarve kehittdd puhtaasti hallinto-oikeu-
den alaa normeeraavia yleisii periaatteita.
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hyviksytyksi Suomen oikeusjidrjestyksessi. Tamin johtopditéksen hin
oli valmis tekem&din yhden KHO:n ratkaisun perusteella ja siitd huoli-
matta, ettd ratkaisu syntyi ddnestyksen jdlkeen ja niukan 11—10 enem-
mistdn varassa. Merikosken kannanotto onkin ymmirrettdvissd luon-
teeltaan pikemminkin persuaasioksi kuin verifikaatioksi. Toisin sanoen
kioskien aukioloaikoja koskeva KHO:n ratkaisu ei ehkid sindnsd ollut
niink#ddn kadidnteentekevd, vaan se on tullut sellaiseksi 1dhinnd Merikosken
auktoriteetin valityksell4.

Merikosken kantaa on sittemmin kriittisesti — analyyttisen oikeusteo-
rian hengessi — eritellyt Makkonen kunnallista sdaddsvaltaa késittele-
vissd teoksessaan vuonna 1968. Hénen kisityksensd mukaan edelld mai-
nittu KHO:n ratkaisu vuodelta 1952 ilmentdd kieltdmittd tarkoitussi-
ettd kauppalanvaltuuston on Kkatsottava kéyttdneen harkintavaltaansa
muuhun tarkoitukseen kuin mihin se lain mukaan olisi ollut mahdollista.2
Makkonen asettaa kuitenkin esityksessddn kysymyksen alaiseksi, oliko
KHO:ssa asiaa kisiteltdessd nimenomaan ajateltu juuri tarkoitussidonnai-
suuden kotiuttamista Suomen oikeusjédrjestykseen tai muutenkaan ldhes-
tytty asiaa teoreettiselta kannalta.?

-Makkonen jatkaa kritiikkiddn prejudikaattiopillisista asetelmista k-
sin kysyessddn, miten laajoja johtopaddtdksid ratkaisusta on tehtédvissé,
ja viitatessaan siihen, ettd paidtds tehtiin 11 d&nelld 10 vastaan. Epdile-
mittd yksimielinen ratkaisu olisi prejudikaattiarvoltaan ollut vahvempi
kuin niukka enemmistopdidtos.

Makkonen viittaa lisdksi vdhemmistéon kuuluneen hallintoneuvos
Auran esittdmiin perusteluihin, joiden mukaan kauppalanvaltuuston vai-
kuttimena ei ollut niytetty olleen taloudellisen edun hankkiminen kaup-
palalle, vaan jidrjestelylld oli pyritty hinen mukaansa helpottamaan kios-
kien terveydellisiin oloihin kohdistuvaa valvontaa. Mikéli enemmistd
olisi ollut samaa mieltd kauppalanvaltuuston tarkoitusperésts, olisi timéa
luultavasti vaikuttanut ratkaisun lopputulokseen. Makkonen on tillad

2 Ks. ibid. s. 152—159.

3 Ks. ibid. s. 152. — Suullisissa keskusteluissa on Makkonen viitannut
KHO:n ratkaisuun osallistuneen Kuuskosken antaneen aikoinaan ymmaértds, etta
tarkoitussidonnaisuuden periaate ei ilmeisesti ainakaan nimenomaisesti ollut esilla
KHO:n piirissd kdydyissd kisiteltdvinid olevaa asiaa koskevissa neuvotteluissa.
Myoskadn kaytettdvissdni olleet KHO:ssa laaditut tausta-asiakirjat eividt téssad
suhteessa ole antaneet aihetta késityksen muuttamiseen.
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kohtaa osunut tarkoitussidonnaisuuden ongelman ytimeen, todellisten
tarkoitusperien niyttévaikeuteen.

Mutta yhtd vaikeita ovat ne ongelmat, jotka liittyvat sen selvittdmi-
seen, mikd kussakin tapauksessa on katsottava lain tarkoitukseksi.4
Ration 16ytdmistd on omiaan vaikeuttamaan se, ettd lailla saattaa yht-
aikaa olla useita rinnakkaisia tai toisilleen alisteisia paamdiirid. Niinpid
esim. AukioloL:lla (606/46), jonka soveltamisesta vuoden 1952 ratkai-
sussa oli kysymys, voidaan ajatella olevan lukuisia tarkoitusperii, joista
mainittakoon tydsuojelu, terveydenhoidolliset ja jopa esteettiset (»raken-
nustaiteelliset») nidkékohdat.5

Osoittaakseen sen, miten komplisoitua ja epdvarmaa on yleisten peri-
aatteitten johtaminen ennakkotapauksista ja myoskin prejudikaattien
kantavuuden arvioiminen,8 Makkonen kiinnittdid esityksessian huomiota
vield erddseen KHO:n ratkaisuun, joka annettiin perdkkdin ja samana
piivianad kuin KHO 12.9.1952 T 4175. Kyseinen tapaus oli seuraavan-
lainen:

Kaupunginvaltuusto oli paittinyt, ettd kioskeissa ja niihin ver-
rattavissa myyntipaikoissa sekd ulkosalla tapahtuva valmiin ravin-
non, virvokkeiden, virvoitusjuomain, tupakan, sanomalehtien ja ai-
kakauskirjojen sekd kukkien myynti sai tapahtua kaupungilta vuok-
ratuilla paikoilla arkipédivisin kello 7—22 ja sunnuntaina sekid erdini
juhlapdivind kello 12—22 sekd muilla paikoilla arkipiivisin kello
8—18, paitsi lauantaisin ja erdiden juhlapiivien aattona kello 8—17.

Sitten kun Osuusliike T sanotusta kaupungista oli kph:lle 1li-
hettimaissdin kirjoituksessa pyytidnyt, ettd osuuskunnalle annettai-
siin oikeus pitdd omilla tonteilla sijaitsevat osuuskunnalle kuuluvat
jdatelonmyyntipaikat avoinna samoina aikoina kuin kaupungilta
vuokratuilla paikoilla olevat myyntipaikat, kph. esitti valtuustolle,
ettd koska kaupungilta vuokratut myyntipaikat oli aiheellista edel-
leen pitdd omana luokkana aukioloon nihden, hakemus hylittiisiin.
Valtuusto hylkési padatoksellddn osuuskunnan hakemuksen.

Kpv:n péitoksestd osuuskunta valitti LH:lle ja valituskirjassaan
esitti, ettd oikeus médriatd myyntipaikkojen aukioloajoista oli myén-

4 Ks. my6s Merikoski, Vapaa harkinta s. 65.

5 Ks. naistd tark. SKL 1950 s. 166—167. Ks. myos Sjoholm, JFT 1951 s. 88.

6 Samaan asiaan on Makkonen viitannut toisessa yhteydessi huomauttaes-
saan, ettd yhtd vdhin kuin puusta on mahdollista 16ytd4 kahta tdysin samanlaista
lehted, yhtd vdhédn voidaan ajatella kahta tdysin samanlaista oikeustapausta. Ks.
LM 1959 s. 62. Ks. myds Sipponen, LM 1965 s. 200. — Yleisemmailld tasolla kysy-
mys palautuu induktiivisen menetelmén kidyttéon lainopillisessa tulkinnassa. Ks.
téstd tark. esim. Aarnio, Lainoppi s. 238—275.
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netty valtuustolle tydvidensuojelua koskevassa lainsdddidnnossi. Jos
valtuusto kuitenkin pé#itti aukioloajoista siten, etti myyntipaikat
tulivat eri asemaan sen mukaan, sijaitsivatko ne yksityisen vai kau-
pungin omistamalla maalla, valtuustolla péitéstd tehdessdin ei voi-
nut olla muuta tarkoitusta kuin hankkia silld tavoin kunnalle ta-
loudellisia etuja. Tdmén vuoksi ja kun valtuuston piités niin ollen
oli vastoin lakia, osuuskunta vaati, ettd valtuuston pid#tds kumot-
taisiin.

Kpv. valituksen johdosta antamassaan selityksessid vastusti vali-
tuksen hyviksymistéd, koska valtuustolla oli oikeus ottamalla huo-
mioon yleisen jérjestyksen, terveydenhoidon ja tydolojen valvonnan
vaatimukset méiiriati myyntipaikkojen aukioloajan muiden myynti-
paikkojen aukioloaikaa pitemmaiksi.

LH antamallaan péddtokselld ratkaisi asian; ja koska kysymysti
siitd, kauanko ja milloin Osuusliike T:n jditelomyyntipaikat saivat
olla avoinna, lain mukaan ei voitu, niinkuin oli tapahtunut, ratkaista
vain silld perusteella, kenen omistamalla maalla ne sijaitsivat, sen
vuoksi LH, kumoten kpv:n p#idtéksen, palautti asian kpv:lle uu-
delleen késiteltdviksi.

LH:n paatokseen kph. haki muutosta.

KHO (ylim. hallintoneuvokset Himildinen ja Savolainen seki
hallintoneuvokset Hellman, Saarialho, Toivanen ja Aura): koska
kpv. 17.4.35 antamallaan mééridykselli oli vahvistanut ne ajat,
jolloin myynti sai tapahtua kioskeissa ja niihin verrattavissa myynti-
paikoissa kp:ssa eikd ollut viitettykiddn, ettd sanottu mdiidridys sen
jdlkeen olisi lakannut olemasta noudatettavana siltdkain osalta, kuin
se koski yksityisten omistamilla tonteilla olevien kioskien ja muiden
sellaisten myyntipaikkojen aukioloaikoja, sen tihden ja kun niissd
oloissa ei voitu katsoa, ettd Osuusliike T:l1d olisi oikeus saada lupa
pitdd sen omilla tonteilla sijaitsevat, osuuskunnalle kuuluvat jéite-
lonmyyntipaikat avoinna poiketen siitd, mitd oli voimassa muilla
yksityisille kuuluvilla alueilla olevien myyntipaikkojen aukiolo-
ajasta, eikd kpv:n tekemdad péditostd, jolla osuuskunnan po. hakemus
oli hylédtty, niin ollen, ottaen huomioon KunL 175 §:n sdénnékset,
lain mukaan voitu kumota, KHO, kumoten LH:n val. al. pidéatoksen,
hylkési osuuskunnan LH:lle tekemén edelld mainitun valituksen.

Ylim. hallintoneuvokset Tuovinen, Tollander ja Yrjold sekid hal-
lintoneuvokset Haltia, Suontausta, Tarkka, Kuuskoski, Jaakkola,
Louhivaara ja Ahla jittivdt, ottaen huomioon KunL 175 §:n sidin-
noksen, LH:n pidédtoksen pysyviksi.

Hallintoneuvokset Hakkila, Beckman, Honka ja Ikkala sekad pre-
sidentti Castrén, koska kpv:lla kauppaliikkeiden ja liiketoimistojen
aukioloajasta 2. 8. 46 ann. L. 3 §:n 2 kohdan mukaan oli oikeus méii-
ritd, mind aikana jiitelén myynti puheenaolevissa myyntipaikoissa
sai tapahtua, eiki ollut naytetty, ettd kpv. hyldtessddn osuuskunnan
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hakemuksen, oli ylittdnyt toimivaltansa tai ettd pddtds muutoin oli
lainvastainen, sen vuoksi ja kun ei ollut viitettykiin, ettdi kaupun-
ginvaltuuston piddtés loukkaisi osuuskunnan yksityistd oikeutta,
KunL 175 §:n nojalla kumosivat LH:n val. al. pddtoksen ja jattivit
asian kpv:n péditéksen varaan.

Ratkaisu saattaa ensi ndkemiltd vaikuttaa ristiriitaiselta aikaisemmin
mainitun ratkaisun (KHO 12.9.1952 T 4175) kanssa. Ristiriitaisuus on
kuitenkin ndenniinen, silli KHO 12.9. 1952 T 4176 merkitsee vain sité,
ettd yksityiselld ei ole parempaa oikeutta poikkeavan aukioloajan saami-
seen kuin muilla vastaavassa asemassa olevilla liikkeenharjoittajilla.?
Ristiriitaa vastaan puhuu myds .se, etti molemmat ratkaisut annettiin
perdkkdin ja, kuten edelld on todettu, saman pidivan kuluessa. Tilanne
olisi saattanut muuttua tulkinnanvaraisemmaksi, mikili KHO olisi anta-
nut vain jdlkimmdisen ratkaisun (KHO 12.9.1952 T 4176). Tillaisessa
tapauksessa olisi saattanut olla mahdollista tulkita KHO:m asettuneen
sille kannalle, ettd kioskien aukioloajat saadaan vahvistaa erilaisiksi.8

Makkonen tulee siihen tulokseen, etti Suomessa tuomioistuinpiitékset
lienevét yleensd in casu-ratkaisuja, joista on vaikeata johtaa laai_jempia
periaatteita. Ratkaisujeri sanamuodosta harvoin paisee selville siitd, onko
jotain tiettyd periaatetta haluttu kotiuttaa oikeusjirjestykseen. Niin
ollen j&i yleisten oikeusperiaatteitten soveltaminen lihinnd yksittiis-
tapauksessa suoritettavaksi harkinnaksi, argumentoinniksi puolesta ja
vastaan eri ndkokohtia punniten.? '

Makkosen kriittisestd analyysista on luettavissa, etté hén ei ole pitdnyt
Merikosken péittelyd riittdvdn vakuuttavana. Kantaansa Makkonen on
perustellut yksityiskohtaisesti ja télld tavalla horjuttanut pyrkimysti ko-
tiuttaa tarkoitussidonnaisuuden periaate Suomen oikeusjirjestykseen ja
nimenomaan siind mielesséd, ettd sanottu periaate olisi kisitettivi v1rhee1-
lisen hallintotoimen itsenidiseksi kumoamisperusteeksi.

Toisaalta on kuitenkin otettava huomioon, etti Makkosen esittimit
epdilykset ovat periisin yli kymmenen vuoden takaa, joten on mahdollista,
ettd oikeuseldimissd sen jilkeen tapahtunut kehitys antaa aiheen kisi-
tysten tarkistamiseen.

7 Ks. Makkonen, Sdddosvalta s. 153. Ks. myds LM 1952 s. 765. Vrt. KHO
1958 II 232.

8 Ks. Makkonen, Siidésvalta s. 154.

9 Ks. ibid. s. 159.
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Makkosen jilkeen on. kysymystd hallinto-oikeudessa késitellyt myds
Holopainen,!® joka kiinnittii erityisesti huomiota harkintavallan v#irin-
kdyttéon valtuuston paiatéksen kumoamisperusteena. Hin pitid ‘éélvéné,
ettd harkintavallan vaarinkiyttd tekee Suomen oikeuden mukaan paé-
toksen oikeusjidrjestyksen vastaiseksi, miki KunL 175 §:n nimenomaisen
siadnndksen . nojalla on kunnallisvaltuuston tekemin pé#atoksen kumoa-
misperuste. Se, ettd valtuuston harkinta on laadultaan poliittista har-
kintaa, ei Holopaisen mukaan poista harkintavallan vaarinkdyttétapauk-
sia eikd tee vdirinkidyttod sallituksi, koska kunnan toimiala on-rajoitettu.
Harkintavallan vidirinkédytto merkitsee siten toimialan ylittdmistd. .Asiaa
ei voida pitdd kunnan yhteisenid asiana, jos jollekin annetaan perustee-
tonta etua kunnan toimesta ja toisia kunnan jdsenid vastaavasti rasite-
taan tdlli toimenpiteelld tai jos jonkun oikeusasemaa heikennetdfn nden-
niisesti toimialan puitteissa tapahtuvin toimenpitein.

Holopainen toteaa KunL:iin perustuvien p&#dtdsten osalta harkinta-
vallan viirinkidyton ilmenevin pi#asiassa . tarkoitussidonnaisuuden ja
yhdenvertaisuuden periaatteen loukkaamisena. Tarkoitussidonnaisuuden
rikkomisesta eli toimenpiteen suorittamisesta tehtédville vieraassa tarkoi-
tuksessa hin mainitsee tyypillisenid tapauksena puoluepoliittisen jérjestdn
suosimisen jonkin kunnan toimialaan kuuluvan toimenpiteen varjolla.

Harkintavallan vidrinkdyttoon liittyvid kysymyksiéd-on oikeuskirjalli-
suudessa kisitellyt lyhyehkosti myés Vilkkonen. Esityksessidén hidn on
ottanut sen kannan, ettd tarkoitussidonnaisuuden periaate on Suomen
hallinto-oikeuteen omaksuttu, olkoonkin ettd se on toistaiseksi maaperdin
hennosti juurtunut.l? Vilkkonen viittaa liséksi periaatteen yhteyksiin
laintulkinnan kanssa ja sen myotd keskeiseen asemaan koko oikeudelli-
sessa ajattelussa eikd vain vapaata: harkintavaltaa rajoittavana tekijini.
Tarkoitussidonnaisuuden omaksumista voidaan hidnen mukaansa puolus-
taa oikeusturvanikékohdilla, vaikka periaatteen asemassa on piirteits,
jotka oikeuttavat suhtautumaan siihen péitemittémyysmielessd varoen.i?

Tarkoitussidonnaisuutta on viitdskirjassaan kisitellyt niin ikédn
Hidén.1® Hin viittaa KHO:n ratkaisemaan tapaukseen 12.9.1972 T 4175
ja toteaa esitetyn, ettd KHO on tissd nojautunut tarkoitussidonnaisuuden

10 Ks. Holopainen, Kunnan asema s. 414—415,

11 Ks. Vilkkonen, Hallintotoimen mitdttomyydestd s. 289.
12 Ks. ibid. s. 290.

13 Ks. Hidén, Eduskunnan oikeusasiamies s. 128.
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periaatteeseen. Hidénin mukaan niin ei ehké ole ollut asian laita, mutta
joka tapauksessa on KHO tissid katsonut, ettd kyseessid on ollut oikeudel-
lisen normin loukkaus. Normille annettu nimitys on hinen mukaansa
sivuseikka. Olennaista sen sijaan on, etti viranomaisen toimenpideval-
tuudet eivdt ole tarkoitetut kiytettdviksi mink# tavoitteen saavuttami-
seen tahansa.

Hidén on oikeassa; normille annettu nimitys on todellakin sivuseikka.
Mutta jos kysymys on sivuseikasta, niin miké silloin toisaalta estdd oi-
keudellisen ilmion kisittelyn helpottamiseksi sen ristimisti vaikkapa tar-
koitussidonnaisuuden vaatimukseksi? Tirkeitd on se, ettd sanotun peri-
aatteen merkityssisdltod ei rakenneta spekulaation vaan oikeuskiytdnnon
pohjalta. Téssd mielessd on aiheellista panna merkille joukko KHO:n
ratkaisemia tapauksia, joissa on ollut kysymys harkintavallan viirin-
kiytdstd hallinnossa. Useat niistd tulevat yksityiskohtaisemmin kisitel-
taviksi vield mythemmissi yhteyksissi. Tissd vaiheessa on tarkoituk-
sena ldhinni osoittaa esimerkein, ettd vuonna 1952 annetun kioskien auki-
oloaikoja koskevan ratkaisun jilkeen on KHO monissa erityyppisissi
tapauksissa katsonut hallintoviranomaisen kiyttineen harkintavaltaansa
muuhun tarkoitukseen kuin se on ollut kiytettdvissi. Sellaiset ratkaisut
eivit endid nykyiin ole mitéin harvinaisuuksia, mikd omalta osaltaan on
osoituksena harkintavallan viirinkiyttdopin juurtumisesta Suomen oi-
keusjéii‘jestykseen.
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5 § HARKINTAVALLAN VAARINKAYTTUOPIN
INSTITUTIOITUMISTA KUVAAVAA
OIKEUSKAYTANTOX

Pienyrittdjien elinkeinoasioita tuli 1950-luvulla aika usein KHO:n kisi-
teltdvdksi. Kioskien aukioloaikojen ohella joutui KHO pohtimaan maa-
laiskansan kaupanpitoa toreilla, romuliikkeitten toimintaa ja elintarvik-
keitten myyntid pakettiautoista. Tédhdn ryhméiin kuului myés KHO:n
kiertomyymailidkauppaa koskeva ratkaisu vuodelta 1955.1

Sanotussa tapauksessa oli erds kauppias lddninhallitukselta anonut
lupaa saada myyda elintarvikkeita myymaildaautoksi tarkoitetusta moot-
toriajoneuvosta. LH oli miédrdinnyt pditoksessddn myyméildauton pysidh-
tymispaikkojen sallitun etidisyyden ldhimpéaén kiinteddn myyntipaikkaan
ja jattdnyt sanotun etédisyyden riippuvaksi asianomaisten myyméldnomis-
tajien suostumuksesta. KHO puolestaan katsoi ratkaisussaan, ettei yksi-
tyisen oikeuden eikd yleisen edun turvaamiseksi, ottaen huomioon pai-
kalliset olosuhteet, ollut aiheellista yleisesti méiritd etdisyyttd LH:n péi-
toksestd ilmenevilld tavalla eikd mydskddn jattdd sitd riippuvaksi myy-
milidnomistajien suostumuksesta. Kun LH:n oli katsottava ylittineen
ElinkeinoL 19 a §:ssid (40/41) sdddetyn harkintavallan rajat, KHO kumosi
LH:n paitdksen ja palautti asian uudelleen sen késiteltdviksi (d4n. 15—35).2

Vaikeita tulkinnallisia rajanveto-ongelmia saattaa kidytinndssd esiin-
tyd tarjouskilpailun yhteydessi. Tillaisia tapauksia on vilistd tullut
my6s KHO:n kisiteltdavaksi.

Erdini esimerkkini voidaan mainita KHO:n vuonna 1969 antama rat-
kaisu, jossa oli kysymys kaupungin omistaman kioskin vuokraamisesta.’

1 Ks. KHO 1955 II 22.

2 Ks. myos KHO 17.1.1956 T 218.

3 Ks. KHO 1969 II 48. Varhaisemmasta oikeuskidytdnnosta ks. KHO 1935 II
1656, jossa kunnanvaltuusto oli paattinyt myyda tydviéenyhdistykselle tontin
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Télla kerralla ei tapaus, pidinvastoin kuin on ollut asianlaita aikaisemmin
esitetyissd kioskikauppaa koskevissa ratkaisuissa, liittynyt aukioloaikoi-
hin, vaan viranomaisen oikeuteen tehdi valinta tarjouskilpailussa annet-
tujen tarjousten vililld. Siind kaupunginhallitus oli pdéttinyt vuokrata
kioskin yhden vuoden pituiseksi ajaksi urheiluseuralle sen tarjoamasta
200 mk:n suuruisesta vuosivuokrasta. Kioskin vuokraamisesta oli tehty
kaksi muutakin tarjousta, joista toinen oli 550 markkaa ja toinen 400 mark-
kaa. KHO katsoi pddtoksessiin, ettd kaupunginhallitus oli kdyttinyt via-
rin harkintavaltaansa, kun se oli padttanyt vuokrata kioskin alimman tar-
jouksen tehneelle hakijalle, vaikka kaksi muuta hakijaa, joiden kykyi
kioskiliikkeen harjoittamiseen ja vuokran maksamiseen ei ollut asetettu
kysymyksenalaiseksi, oli tarjonnut kioskista korkeamman vuokran.

Kontrastiksi voidaan asettaa KHO 18.2.1977 T 633, jossa kaupungin
kiinteist6- ja rakennuslautakunta oli antanut erdin koulun lattian paillys-
tystyén 123 046 markan tarjouksen tehneen yhtién suoritettavaksi. Tyosta
oli annettu kaikkiaan nelji tarjouspyynnén mukaista tarjousta, joista al-
haisin oli ollut 119 244 markkaa. KHO ei katsonut lautakunnan kiytti-
neen vddrin harkintavaltaansa, kun otettiin huomioon sanottujen tarjous-
ten tyon kokonaishintaan ndhden viahidinen poikkeama.

Miten on ndiden kahden ratkaisun lopputuloksen vilinen ero selitet-
tdvissd? Olihan ensin mainitussa tapauksessa ylimméin ja alimman tar-
jouksen markkamééridinen ero rahanarvon heikkenemisenkin huomioon
ottaen vdhaisempi kuin jalkimmdéisessé tarjouskilpailussa. Varmaa vas-
tausta ei ole ratkaisujen sanamuodon perusteella annettavissa. Erdin
selityksen eroavuuteen tarjoaa se, etti vuonna 1977 ratkaistussa tapauk-
sessa oli kysymys tyosuorituksesta, jolloin kunnan viranomaiset voivat
— ja niiden tuleekin — kiinnitt4d markkaméiirien ohella huomiota mui-
hin tekijoihin kuten esim. tyon laatuun ja kiytettiviin materiaaleihin.
Kioskin vuokraaminen on jonkin verran toisenlainen asia. Miké&li hakija
tdlléin on tehnyt korkeimman tarjouksen ja samalla on riittivit takeet
ennen muuta vuokranmaksukyvysti, on ldhelld sellainen ajatus, ettd vuok-
rasopimuksen tekemiseen alemman tarjouksen tehneen hakijan kanssa
ovat vaikuttaneet harkintavallan vaidrinkaytt66n viittaavat tekijit.

Oikeuskdytédnnon valossa nayttds ilmeiselts, ettei kunnalla ole kaikissa

kdypda hintaa niin paljon alemmasta hinnasta, ettd KHO katsoi péitdksen lahjoi-
tukseksi ja kumosi sen. Alihinnalla myyntid koskevista tapauksista ks. myds
KHO 1945 II 70 ja KHO 1947 II 39.
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tapauksissa ja olosuhteissa ehdotonta velvollisuutta korkeimman tarjouk-
sen hyviksymiseen. Merkitysti saattaa olla esimerkiksi silli, onko tar-
jousten vilinen ero katsottava véhidiseksi. Yleiseksi edellytykseksi al-
haisemman tarjouksen hyvidksymiselle on kuitenkin asetettava se, ettd
viranomainen voi esittid hyviksyttdvian syyn ratkaisunsa tueksi. KHO:n
vuonna 1969 ratkaisemassa tapauksessa (KHO 1969 II 48) ei kunta ollut
kyennyt esittiméidn mitddn perusteita sille, miksi vuokraaminen oli tapah-
tunut alimman tarjouksen tehneelle urheiluseuralle.

Kunnallisten ilmoitusten julkaisemiseen liittyvid valituksia on KHO
joutunut kisittelemiddn useaankin otteeseen. Erds tédllainen tapaus sai
ratkaisunsa vuonna 1973.4 Siind valtuusto oli pidattianyt, ettd kunnalliset
ilmoitukset tuli julkaista kunnan ilmoitustaulun ohella kahdessa sanoma-
lehdessd. Valtuusto oli pidétoksessdin erikseen kieltiytynyt hyviksymisti
ilmoituslehdeksi kunnan suurilevikkisinti sanomalehted. LO tuli asiasta
tehdyn valituksen tutkittuaan siihen tulokseen, etti valittaja oli jidttinyt
niyttiméttd valtuuston kéyttineen harkintavaltaansa muuhun tarkoi-
tukseen kuin mihin se oli ollut kiytettidvissi. KHO oli kuitenkin kysy-
myksestd toista mieltd ja katsoi ratkaisussaan, etti KunL 32 § 2 mom:n
sddnndksen tarkoituksena oli saattaa kunnalliset ilmoitukset mahdollisim-
man tehokkaasti tiedoksi. Kun valtuusto oli pddtoksessdin jéttinyt ilmoi-
tukset julkaisematta kunnassa eniten levidvéssd sanomalehdessd, oli val-
tuusto syyllistynyt KHO:n kisityksen mukaan harkintavallan véédrin-
kayttoon.

Toisen sellaisen kunnallisten ilmoitusten julkaisemista koskevan ta-
pauksen, jossa katsottiin harkintavaltaa kadytetyn muuhun tarkoitukseen
kuin se oli ollut kaytettdvissd, KHO ratkaisi vuonna 19785 Kysymys oli
valtuuston pditéksests, jonka mukaan kunnan suurilevikkisin sanomalehti
oli jatetty pois ilmoituslehtien joukosta. Valituksen johdosta antamas-
saan paitoksessd LO katsoi, ettd UKunL 34 § 2 mom:n nojalla valtuustolla
oli oikeus paidttad, ettd kunnan ilmoitukset saatetaan tiedoksi muullakin
tavalla kuin julkaisemalla ne ilmoitustaululla. LO:n mukaan sanotun
sidnnoksen tarkoituksena oli saattaa kunnan ilmoitukset mahdollisim-
man tehokkaasti kuntalaisten tiedoksi. Ilmoituslehtien joukosta pois jite-
tyn sanomalehden levikki oli saatujen levikkitietojen mukaan huomatta-
vasti suurempi kuin ilmoituslehtien yhteislevikki. Néin ollen oli valtuusto

4 Ks. KHO 1973 II 38.
5 Ks. KHO 15.2.1978 T 670.
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kiyttdnyt vaidrin harkintavaltaansa ja mennyt paitoksellddn toimival-
taansa ulommaksi. KHO katsoi, ettei ollut syyti muuttaa LO:n pditosta.

Eradissd muissakin tapauksissa on korkein hallintolainkidyttdaste paa-
tynyt sithen tulokseen, ettd viranomainen on syyllistynyt harkintavallan
vairinkdytt6on. Vuonna 1975 KHO antoi muun muassa ratkaisun, joka
koski yksityisoppikoululle mydnnettiviai avustusta.6 Sanotussa tapauk-
sessa oli valtuusto myontidnyt avustuksen koulujen ylldpitdjdlle lukukau-
simaksujen pysyttdmiseksi kohtuullisina ja varattomien oppilaiden oppi-
kirjoja, koulutarvikkeita sekid aterioita varten. Pé&#t6ksessdin kaupun-
ginvaltuusto kuitenkin asetti avustuksen saamisen ehdoksi, ettd mikili
koulu jad ns. korvaavaksi kouluksi, sen oli sitouduttava peruskoulujir-
jestelmian siirryttdessi maksamaan avustussumma takaisin. KHO katsoi
pidtoksessdin, ettd ehto ei liittynyt avustuksen kidyttétarkoitukseen ja
ettd valtuusto oli kdyttdnyt harkintavaltaansa muuhun tarkoitukseen kuin
se oli ollut kaytettdvissa.

Pyrkimys suunnitelmallisuuteen maankdytdssi on vaikuttanut siihen,
ettd poikkeuslupajirjestelmistd rakennustoiminnassa on muodostunut
merkittdvd kéytdnnollinen ongelma. Partikulaaristen intressien sane-
lema kaoottinen rakentaminen on Suomessa pitkélti valjastettu lainsdi-
dannoéllisiin aisoihin, mutta kaavoitustoimen hitauden seurausilmidnid on
samalla syntynyt uusi ongelma, poikkeuslupatapausten ylikorostunut ase-
ma hallintolainkdytossa.

Oikeuskirjallisuudessa on Hywvdnen todennut tarkoitussidonnaisuu-
den poikkeuslupamenettelyssd tulevan yleensd ilmaistuksi puhumalla
siitd, ettei suunniteltu rakentaminen estdisi tai ainakaan huomattavassa
mairin vaikeuttaisi kysymyksesséd olevan alueen kaavoittamista tai alueen
muun kidytén jirjestimistd.? Tarkoitussidonnaisuuden arvostelu poik-
keuslupamenettelyssd tuottaa kuitenkin hinen mukaansa erityisesti vai-
keuksia, koska kaikki inhimillinen toiminta vaatii perustakseen maata ja
silld tavoin kaikki ratkaisut eri aloilla vaikuttavat myts maankidytto6n.8

Juridis-teknisessd mielessd poikkeuslupamenettelyn yhteydessd tapah-
tuvan tarkoitussidonnaisuuden rikkomisen osoittamiseen liittyvit ongel-
mat tuskin kuitenkaan ovat vaikeampia tai helpompia kuin muissakaan
harkintavallan vdidrinkidyttod koskevissa tilanteissa. Toinen asia on, ettd

6 Ks. KHO 20.5.1975 T 2016.
7 Ks. Hyvonen, Maapaketti s. 257.
8 Ks. ibid. s. 258.
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maankiyttod sivuavassa ratkaisutoiminnassa taloudelliset intressit ovat
usein siind méirin vahvoja, etti kiusaus tarkoitussidonnaisuuden periaat-
teen rikkomiseen saattaa olla suurempi kuin monissa muissa tapauksissa.

40 Institutioitumista kuvaavaa oikeuskiytidntoa

Vakiintuneena linjana oikeuskidytinnGssid on se, etti poikkeuslupaha-
kemuksen hylkddminen voi tapahtua tarkoituksenmukaisuusperusteella.
Téssd kuten muulloinkaan ei viranomaisen harkintavalta kuitenkaan ole
vailla rajoituksia. Jatkola onkin todennut, etti hakemusta puoltavat koh-
tuus- ja muut seikat huomioon ottaen KHO on monissa ratkaisuissaan kat-
sonut, ettd rakennushankkeen epidémiselid saavutettava maankiytollinen
etu on ollut lilan vdhédinen antaakseen riittdvién aiheen tarkoituksenmu-
kaisuusperusteella tehtdvdin hylkidamispditokseen.? Tuoreehkona esi-
merkkind téllaisesta kannanotosta voidaan mainita KHO 1976 I 3. Kysy-
mys oli tapauksesta, jossa LH oli hyldnnyt rakennuskieltoalueella sijaitse-
van loma-asunnon laajentamista koskevan poikkeuslupahakemuksen. LH
katsoi tosin, ettd oikeudelliset edellytykset haetun luvan myéntimiselle
olivat olemassa, mutta ottaen huomioon yleiskaavan rannikkoalueita kos-
kevan vaihekaavan keskeneriisyyden ja sen, ettd ehdotettu rakennustoi-
menpide merkitsi pinta-alaltaan tavallista suuremman loma-asunnon tun-
tuvaa laajentamista alueella, jolla loma-asutusta ei ollut tarkoituksenmu-
kaista lisétd, LH, ottaen huomioon RakL 132 § 1 mom:n, hylkisi hakemuk-
sen epitarkoituksenmukaisena. KHO puolestaan katsoi, ettei hylkiiys-
peruste ollut riittdva ja LH oli siten evitessddn luvan ylittinyt sille RakL
132 § 1 mom:n mukaan kuuluvan harkintavallan.

Sanotun ratkaisun jilkeen, jota Jatkola on pitdnyt tavallaan »pidn
aukaisijana», on KHO antanut useita erityyppisiin tilanteisiin liittyvis
poikkeuslupahakemuksia koskevia kumoamispddtéksid.l® Esimerkkini
voidaan mainita .tapaus, jossa hakija oli pyytdnyt LH:ta poikkeuslupaa
saada kaksikerroksisen rivitalon rakentamista varten kiyttii taaja-
asutukseen erddssd kyldssd olevaan tilaan kuuluvaa aluetta siiti huoli-
matta, ettei alueelle ollut vahvistettu asemakaavaa. KHO katsoi ratkai-
sussaan (KHO 1977 II 44), ettd hakijoiden rakennushanke merkitsi alueen
kayttamistd RakL 4 §:ssd tarkoitettuun taaja-asutukseen. Hakijat tarvit-
sivat siten hankettaan varten RakL 5 §:ssd sdidetyn taaja-asutusluvan.
Hakijat olivat myds esittineet RakL 5 § 2 mom:ssa tarkoitettuja erityisia

9 Ks. Jatkola, Muutoksenhaku s. 7
10 Ks. ibid. s. 7.
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syitd hakemuksensa tueksi, joten oikeudelliset edellytykset siihen suostu-
miselle olivat olemassa. LH:n hylkdidvi p#itds oli perustunut siihen,
etteivdt kaupunki ja hakijat olleet piisseet sopimukseen alueelle laaditun
asemakaavaehdotuksen toteuttamisesta. Siind ehdotuksessa noin 5770
nelidmetrin suuruinen tila oli 1200 nelidmetrin suuruista rivitalotonttia
lukuun ottamatta merkitty puistoksi ja katualueeksi. KHO katsoi asia-
kirjoista saatavan selvityksen mukaan LH:n pditdksen perustuneen siihen,
etteivdt hakijat ja kaupunki olleet piisseet sopimukseen asemakaavaa
toteutettaessa kaupungille siirtyvistd alueista hakijoille tulevan lunastuk-
sen suuruudesta. Tami peruste ei silld tavoin liittynyt alueen maankiyt-
tod rakentamiseen koskeviin seikkoihin, ettd hakemus olisi mainitulla pe-
rusteella voitu hylatd. KHO paityi siihen tulokseen, ettd LH oli ylittinyt
sille RakL 5 §:n 2 mom:n mukaan kuuluvan harkintavallan ja kumosi p&i-
toksen sekd palautti asian LH:lle uudelleen kisiteltdviksi.

Poikkeuslupaan liittyvda problematiikkaa kuvaa myés erds KHO:m
vuonna 1978 antama ratkaisu (KHO 5. 4. 1978 T 1476). Siind kunnan kes-
kustataajamassa toimessa oleva peruskoulun opettaja oli pyytinyt poik-
keuslupaa ympérivuotiseen asumiseen tarkoitetun pientalon rakentamiseen
noin neljén kilometrin pédissd olevalle kotitilalleen, joka sijaitsi alueella,
jolle ld&ninhallitus oli todennut olevan tarpeen laatia rantakaava. LH
katsoi, ettd oikeudelliset edellytykset luvan myéntimiseen olivat olemassa,
mutta hylkasi hakemuksen tarkoituksenmukaisuusperusteilla muun ohel-
la siihen nojautuen, ettid alueen palvelutaso oli ympérivuotista asutusta
silmilld pitden heikko. KHO katsoi tissi tapauksessa, ettei hakemusta
voitu hyldtd sanotulla perusteella, kun otettiin huomioon tilan etdisyys
keskustataajamasta, jonne oli jatkuvasti ajokelpoinen yhteys, seki se, ettd
kysymyksessd oli kotitilalle tuleva rakennus. Piitoksessidn KHO totesi
samalla, ettd rakentamisen luonteeseen nihden poikkeusluvassa voitiin
rajoittaa se koskemaan vain rakentamista puheena olevan tila muodosta-
malle rakennuspaikalle.

Samansuuntaisia ratkaisuja oikeuskidytinnostd siis 16ytyy poikkeus-
lupa-asioissa, mutta esitettyjen esimerkkien valossa ei kuitenkaan ole teh-
tévisséd sellaista johtopddtosts, ettd linja olisi tiysin selkiytynyt. Jatkola
onkin viitannut siihen, ettd timin hetken mielenkiintoisimpia kysymyk-
sid hallintolainkdyton alalla on, millaiseksi vield nihtdvisti kehitysvai-
heessa oleva KHO:n tulkinta tarkoituksenmukaisuusharkinnan oikeudel-
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Murén on harkintavallan vaarinkdytt6d koskevassa esitelmissdin to-
dennut, ettd viranhaltijan palkkausta jiarjestettdessd voidaan kunnan har-
kintavaltaa kdyttdd vddrin monin eri tavoin. Lainvastaista on esimerkiksi
jirjestda viranhaltijan palkka normaalia pienemmadiksi, jotta epdsuosiossa
oleva viranhaltija eroaisi,!? mutta samalla tavalla on suhtauduttava pe-
rusteettoman edun myéntidmiseen viranhaltijoille. Téllaisesta tapauksesta
oli kysymys erddssi KHO:n vuonna 1976 antamassa ratkaisussa, joka oli
sisdlléltdan lyhyesti seuraavanlainen.1®

Kauppalanhallitus oli tehnyt paidtéksen, jolla viranhaltijoina oleville
konekirjoittajille oli myonnetty palkatonta virkavapautta ja heidit siir-
retty tyosopimussuhteeseen. Ratkaisussaan KHO péityi siihen, ettd sa-
nottu menettely merkitsi, kun ei ollut viitettykdin, ettd konekirjoittajan
virat olisi valtuuston piitdkselld lakkautettu, sitd, ettd nimé konekirjoit-
tajat olivat samanaikaisesti sekd virka- ettd tydsopimussuhteessa kéuppa-
laan. Kauppalanhallituksen pdit6kselléd oli niin ollen tehty mahdolliseksi
muun muassa maksaa edelleen virkasuhteessa oleville konekirjoittajille
voimassa olevasta virkaehtosopimuksesta poikkeavaa korkeampaa palk-
kaa. Kun kauppala ollessaan sidottu virkaehtosopimukseen ei ollut voi-
nut yksittdistapauksessa péidttdd sellaisten taloudellisten tai sosiaalisten
etujen myontidmisestid joillekin viranhaltijoilleen, jotka edut poikkesivat
virkaehtosopimuksessa edellytetyisti vastaavista eduista, kauppalanhalli-
tuksen oli paitdkselldsin katsottava kidyttdneen viidrin harkintavaltaansa.

Tapaus on kuitenkin tulkinnanvarainen, miki ilmenee my®s eri mieltd
olleen KHO:n jisenen lausunnosta, jossa hén lihti siitéd, ettd kauppalan-
hallituksen tekemiin piidtokseen johtaman menettelyn tarkoituksena oli
ollut kauppalan konekirjoittajatybvoiman saaminen ja sdilyttdminen eika
perusteettoman edun antaminen. Hiénen kisityksensd mukaan kysymyk-
sessi niin ollen oli ollut kauppalan yhteinen asia. Kauppalanhallituksen
menettelyd ei yksinomaan virkaehtosopimuksen méidrdyksen rikkomisen
takia tai sen johdosta, ettd po. konekirjoittajille tuli tyosopimussuhteen
perusteella maksettavaksi paremmat palkkaedut kuin aikaisemmin, voitu
pitdé harkintavallan vddrinkdyton siséltdvéné toimivallan ylityksend, eikd

11 Ks. ibid. s. 8. )
12 Ks. Murén, Harkintavallan vadrinkaytto s. 16.
13 Ks. KHO 1976 II' 38. e
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kauppalanhallituksen muutoinkaan ollut niytetty kidyttineen vidirin har-
kintavaltaansa.

KHO:n edelld mainitussa ratkaisussa oli ydinongelmana se, voidaanko
virkavapautta myontidmaélld siirtdd viranhaltija hoitamaan omia tehti-
viddn tydsopimussuhteessa siind tarkoituksessa, ettd tidlld tavalla kivisi
mahdolliseksi maksaa korkeampaa palkkaa kuin voimassa olevan virka-
ehtosopimuksen mairidykset edellyttévit.

Virkavapauden myodntimiseen ei sininsi ole esteiti. Ellei nimenomai-
sia sddnnoksid ole annettu, kuten kisilld olevassa tapauksessa on asianlai-
ta, viranomainen kiyttdd virkavapautta myontidessdidn vapaata harkinta-
valtaa, jota rajoittavat ainoastaan hallinnon johtavat periaatteet. Yleensid
ei myodskiidn ole esteitd turvautua sellaiseen menettelyyn, ettd virka lak-
kautetaan ja asianomainen viranhaltija siirtyy tydsopimussuhteessa hoi-
tamaan vastaavia tehtidvid, mikd tarjoaa mahdollisuuden palkkojenkin
korottamiseen. Ongelmalliseksi tilanteen kisiteltdvissd tapauksessa te-
kee se, ettd kaupunginhallituksen tarkoituksena oli pitdd konekirjoittajat
virkasuhteessa ja virkavapautta myontiamélld tehdd mahdolliseksi kor-
keamman palkan maksaminen. Kysymyksessi on tapaus, jota perustel-
lusti KHO:n enemmistén tavoin voidaan pitdd tarkoitussidonnaisuuden
loukkaamisena. Ottaen huomioon ettd virkaehtosopimuksen méadrdayk-
sistd poikkeaminen on kiellettys, ei viranomaisella ole oikeutta sindnsi
laillisiakaan keinoja kdyttdmilld (so. virkavapautta myéntimilid ja tys-
sopimussuhteeseen ottamalla) pyrkid kiellettyihin tavoitteisiin eli kiertdi
sitovia sopimusmédiridyksid. Viranomaisella ei ole lupa ryhtyid toimival-
taansa kuuluvaan toimenpiteeseen edustaakseen samalla toiselle jossakin
muodossa lainvastaisesti taloudellisia tai muita etuja.l4

14 Ks. Holopainen, Kunnan asema s. 414—415 ja Kuuskoski—Hannus, Kun-
nallislaki s. 542.
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6§ HARKINTAVALLAN VAARINKAYTUON
KIELLON OIKEUDELLISESTA
LUONTEESTA

I. KIELLON PERIAATTEELLISESTA SISALLUSTA

A. Tarkastelun lihtékohta

Oikeuskirjallisuuden ja oikeuskdytdnnén luomaa taustaa vasten vai-
kuttaa ilmeiseltd, ettdi Suomen oikeusjirjestyksessi on kisitteille har-
kintavallan védrinkdytto ja tarkoitussidonnaisuuden rikkominen annet-
tava toisistaan eriytetty merkityssisdlto. Tami ilmenee erityisesti siing,
ettd harkintavallan véirinkdytoksi saatetaan katsoa myos muiden hal-
linnon johtavien periaatteitten kuin tarkoitussidonnaisuuden rikkominen.
Varsinkin tulee tdssd suhteessa kysymykseen objektiviteetti- ja yhden-
vertaisuusperiaatteen loukkaaminen ja toisinaan myés suhteellisuusperi-
aatteesta poikkeaminen.

Hallinnon kaikkien johtavien periaatteitten seikkaperidiseen kisitte-
lyyn ei késilld olevassa tutkimuksessa kuitenkaan ole ollut mahdollisuut-
ta. Esimerkiksi yhdenvertaisuusperiaatteen analysointi edellyttdisi koko-
naisen erillistutkimuksen suorittamista ja sellaisen se myds ansaitsisi, kun
otetaan huomioon, miten merkittivi asema silld on Suomen oikeusjérjes-
tyksen taustaideologiassa.

Vaikka kisilld olevassa tutkimuksessa ei olekaan mahdollista perus-
teellisesti syventyd muihin hallinnon johtaviin periaatteisiin kuin tarkoi-
tussidonnaisuuteen, eivdt ne ole harkintavallan vadirinkdytt6d koskevassa
esityksessd tdysin sivuutettavissa, silld oikeuskiytdnnossd yhdessd ja sa-
massa tapauksessa on usein mahdollista ja vilttimé&tontdkin tarkastella
soveltamisongelmia yhtaikaa kahden tai useamman yleisen prinsiipin kan-
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nalta. Niin ollen on aiheellista lyhyehkésti tehdd aluksi selkoa eri peri-
aatteitten merkityssisillostd ja asemasta hallinto-oikeudellisessa oikeus-
suojajdrjestelmissd. Tdrkeintd on kuitenkin kisiteltivin aiheen kannalta
muodostaa kuva nimenomaan tarkoitussidonnaisuuden oikeudellisesta
luonteesta, miki toistaiseksi on Suomen oikeuskirjallisuudessa jasnyt jon-
kin verran sameaksi.

B. Asiallisuuskriteeristi

Objektiviteettiperiaatteella on Merikoski tarkoittanut sitd, ettd vapaa
harkinta ei oikeuta mielivaltaan, vaan hallinnolliseen toimenpiteeseen
ryhtymisen ja ratkaisun asialliselta sis&lldltd4n tulee aina olla objektiivi~
sesti perusteltavissa ja puolustettavissa.! Siviilioikeudellista »huolellisen
miehen» késitettd hyviksi kidyttden hin hahmottelee objektiviteettivaati-
muksen ulommaiset rajat sanomalla, ettd virkamiehen voidaan katsoa rat-
kaisussaan poikenneen objektiivisuuden periaatteesta, jos ei ole ajatelta-
vissa, ettd toinen virkaan vaaditun piétevyyden omaava, huolellinen hen-
kild olisi virkamiehen asemassa ollen voinut tehdid samanlaisen ratkaisun.
Merikosken mukaan yleisesti hyviksyttivissid olevien ratkaisujen linjoilta
poikkeamisen tulee kuitenkin olla olennaista, kokolailla ilmeistd ja »kar-
keahkoa», ennen kuin objektiivisuusvaatimuksen voidaan katsoa tulleen
syrjdytetyksi.

Merikosken esittimi objektiviteettiperiaatteen madrittely on mielen-
kiintoinen, mikili sen soveltamista tarkastellaan vapaan harkinnan dokt-
riinin ja tuomioistuinkontrollin intensiteetin kannalta. Kun lihtdkohtana
vapaasta harkinnasta puhuttaessa on se ajatus, etti viranomainen voi va-
lita useiden yhti laillisten ratkaisujen vililld ja ettd tuomioistuinkontrolli
Suomen oikeusjirjestyksessi ulottuu vain laillisuuskysymyksiin, tulee
ajatus viranomaiselle rauhoitetusta vapaasta harkinnan alueesta paradok-
saaliseen valoon. Objektiviteettiperiaatetta soveltaessaan tuomioistuin
nimittdin valttdmaittd joutuu, voidakseen yleensi ottaa kannan siihen, onko
sanottua periaatetta loukattu halintotoiminnassa, tavallaan asettumaan

1 Ks. Merikoski, Vapaa harkinta 69. Ks. myés Holopainen, Kunnan asema
s. 82, joka niin ikd&n on katsonut, etti tdysin yksilolliset ratkaisut eivit ole Suo-
men oikeusjirjestyksessd sallittuja, vaan niiden on oltava sellaisia, etti toinen
kompetentti henkilé olisi voinut piityd samaan tulokseen.
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. »huolellisen virkamiehen» rooliin.2 Vasta tilti pohjalta kdy mahdolli-
seksi paitelld, onko viranomainen rikkonut objektiviteettiperiaatetta vas-
taan, mutta samalla timi merkitsee sitd, ettd -tuomioistuin kéytdnndssi
joutuukin ottamaan kannan materiaaliseen kysymykseen, vaikka vapaan
harkinnan piiriin kuuluvat ongelmat periaatteessa jaadvitkin sen kompe-
tenssin ulkopuolelle. Voidaankin aiheellisesti kysyd, mitd ns. objektivi-
teettiperiaatetta sovellettaessa itse asiassa vapaasta harkinnasta kéytén-
nossi jaad jiljelle,3 vaikka Merikoski omalta osaltaan onkin korostanut
sitd, ettd objektiivisuusvaatimuksen rikkomisesta on kysymys vain ilmei-
sen karkeissa ja yleisesti hyviksyttidvissd olevien ratkaisujen linjoilta olen-
naisesti poikkeavissa tapauksissa.

Kirjallisuudessa on Hidén suhtautunut epiillen objektiviteettiperiaat-
teen sovellutusmahdollisuuksiin kidytdnnon ratkaisutoiminnassa. Hénen
mukaansa objektiviteettiperiaatteen kuvaamisessa saatetaan tosin lausua,
ettd vapaa harkinta ei oikeuta mielivaltaan ja ettd hallintotointen tulee
olla objektiivisesti perusteltavissa, mutta sanonnat mielivalta ja objektii-
visuus ovat kuitenkin oikeudellista ohjetta tavoiteltaessa aivan liian epi-
tarkkoja.4 Hidén ldhteekin siitd, ettd mielivallan vilttdmisen ja objektii-
visuuden vaatimus ovat tdysin riittédvésti palautettavissa juridisesti van-
kemmalle pohjalle rakentuviin yhdenvertaisuuden ja tarkoitussidonnai-
suuden vaatimuksiin.

Myénnettivd onkin, ettei KHO:n ratkaisujen perustelujen valossa ole
saatavissa selkeitd vahvistusta sellaiselle kisitykselle, ettd objektiviteetti-
periaatteelle olisi ratkaisua tehtdessd annettu itsendinen merkitys. Siitad
huolimatta on varmaa, ettd sanotulla periaatteella on kédytdnndssd vaiku-

2 Ks. my6s Serensen, NAT 1952 s. 293.

3 Ks. myds Sipponen, LM 1965 s. 205—207. Kurvinen, LM 1975 s. 623, on
mainiossa p#sfasiaratkaisua hallintoprosessissa kisittelevissd artikkelissaan ko-
rostanut, ettd hallintopiitoksen pitdd perustua rehellisesti ja puolueettomasti sel-
vitettyyn tosiseikastoon ja olla lainmukainen, siis noudattaa vakiintunutta oikeus-
ohjeiden tulkintaa ja arvoarvostelmissa tasapuolisuutta. N&dmi rajoitukset johta-
vat hinen mukaansa kiytinnossd siihen, ettd ns. vapaan harkinnan asioissakin se
tosiasiallinen liikkumatila, jossa viranomainen »kiyttdd valtaa» haluamallaan
tavalla, jad kapeaksi. Sen sijaan mikéli virkamies tahallaan sivuuttaa tai vidhit-
telee todistuskappaleita, sivuuttaa tai tekaisee tosiseikkoja, tulkitsee lakia puo-
lueellisesti ja antaa mielivaltaisia, ystdviddn suosivia ja toisinajattelevia sortavia
ratkaisuja, hinen »valtansa» tai ainakin vallank#yttd kasvaa paljonkin suurem-
maksi.

4 Ks. Hidén, Eduskunnan oikeusasiamies s. 129.
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tusta tulkintaprinsiippini samalla tavalla kuin muillakin hallinnon johta-
villa periaatteilla. Ottaen huomioon, ettd objektiviteettivaatimuksen
taustalla olevana ydinajatuksena on yksinkertaisesti se, ettd hallintopéa-
tosten on oltava asiallisia, v01daan oikeastaan todeta hallinnon muiden
]ohtavxen periaatteitten olevan subsummtavxssa objektiviteettivaatimuk-
seen. . Jatkola onkin k#yttinyt osuvaa ilmausta puhuessaan yleisistid hal-
lintoviranomaisten toimintaa ohjaavista asiallisuusperiaatteista.’

Brusiin on eritellyt objektiivisuusvaatimuksen merkitystd késitelles-
siin tuomarin harkintaa aukkotapauksessa viitaten siind yhteydessi Carl
Sch’friit}t’in aikoinaan esittdmidn sddintoén, jonka mukaan mielivallan
vélttﬁmiéen kriteerind on pidettdvi huolelliseen harkintaan perustuvaa
vakaumusta siitd, ettd jokainen muukin tuomari samassa asiassa antaisi
samanlaisen paitoksen. Realistisena tutkijana Brusiin kuitenkin kiinnit-
td3 hiiomiota siiheh, ettei tuomari koskaan voi luotettavasti selvittdd, mi-
ten toiset tuomarit kulloinkin esillid olevassa aukkotapauksessa asian rat-
kaisisivat. Hinen mukaansa sdinto ei siitd huolimatta ole arvoton, sillad
se vaatii tuomarilta méiéréttyd »hengenasennetta», pyrkimystd mahdolli-
simman suureen objektiivisuuteen.® Sama havainto soveltuu yhtd hyvin
hallinto- kuin laink#dytt6toiminnassakin tapahtuvaan harkintaan.

C. Tasapuolisen kohtelun vaatimuksesta

1. Alustavia nikékohtia

Teoksessaan »Hallinto-oikeuden oikeussuojajirjestelmi» on Merikoski
esittdnyt yhdenvertaisuusperiaatteen tarkoitussidonnaisuuden, objektivi-
teettivaatimuksen ja suhteellisuusperiaatteen ohella eridini vapaaharkin-
taista hallintotoimintaa rajoittavana prinsiippini.” Harkintavallan viirin-
kédytélld hén puolestaan tarkoittaa ennen muuta nimenomaan tarkoitussi-
donnaisuuden periaatteen loukkaamista. Tissd tutkimuksessa harkinta-
vallan védirinkdyttd on sen sijaan ymmairretty erdinlaiseksi ylakisitteeksi,
jolloin sellaiseksi vadrink#dytoksi katsotaan yhtd hyvin tarkoitussidonnai-

5 Ks. Jatkola, Rakennusvalvonta 1968:1 s. 16.
6 Ks. Brusiin, Tuomarin harkinta s. 100—101.
7 Ks. Merikoski, Oikeussuojajirjestelmia s. 69—72.
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suuden kuin yhdenvertaisuuden, objektiviteettiperiaatteen tai suhteel-
lisuusperiaatteen loukkaaminenkin.

Riippumatta siitd, milld tavalla yhdenvertaisuuden periaate oikeus-
systemaattisesti sijoitetaan, ei ole epdilystdkédin siitd, ettd se epdméiarii-
syydestdin huolimatta muodostaa tirkeidn hallintoviranomaisten harkinta-
valtaa rajoittavan oikeusohjeen, joka on kiintedssd yhteydessd mielivallan
kieltoon.8

Vaikka yleensi on vaikeata konkreettisessa yksittdistapauksessa johtaa
yhdenvertaisuuden periaatteesta vilittémid oikeudellisia seuraamuksia,
Merikoski pitdd sitd kuitenkin mahdollisena. »Jos ndet kansalaisten sa-
manlaisen kohtelun vaatimusta on ilmeisesti ja karkeasti, ilman erityistd
perustetta, loukattu, hallintotointa voitaneen ... pitdad virheellisena.» Me-
rikoski katsoo kuitenkin, ettd kdytinndén muuttaminen hallinnossa on kyl-
14 mahdollista, mutta korostaa, ettd pysyvin kidytinnon puitteissa on yh-
denmukaijsuutta eri tapausten kesken noudatettava.® Niin ollen vaikka

esim. méiridtynlaisiin anomuksiin on aina aikaisemmin suostuttu, voi vi-
ranomainen yhdenvertaisuutta loukkaamatta muuttaa suhtautumistaan
tdllaisiin asioihin ja hyldtd uudet hakemukset edellyttden, etti se alkaa
johdonmukaisesti seurata omaksumaansa uutta linjaa. Mikéli sen sijaan
keskeniin olennaisesti samanlaisissa asioissa samanlaisten ratkaisujen jat-
kuvassa sarjassa esiintyy yksi poikkeava pdétos, on hénen mukaansa ldhel-
13 se ajatus, ettd yhdenvertaisuusvaatimus on tullut syrjéytetyksi.

Merikosken esittimit yhdenvertaisuusperiaatteen soveltamista koske-
vat nikdkohdat edellyttivit oikeuskidytinnén lihempdd tarkastelua.
Vaikka kysymys ei olekaan praksikseen kohdistuvasta systemaattisesta
analyysista, osoittaa kidytettivissi oleva tapausaineisto sen, ettd yhden-
vertaisuusperiaate ei ole jddnyt pelkidksi katteettomaksi kiytdnndllistd
merkitystd vailla olevaksi ohjelmalauseeksi, vaan tasapuolisen kohtelun
vaatimus on saanut ilmauksensa useissa korkeimman hallinto-oikeuden
ratkaisuissa. Huomiota ansaitsevat myos erdit oikeusasiamiehen ja oi-
keuskanslerin p#itékset, joissa on ollut kysymys yhdenvertaisuusperiaat-
teen soveltamisesta hallintotoiminnassa. '

N

8 Ks. Andersson, Resultatutjimning s. 127 ja Hallberg, Hallinto-oikeudelli-
nen valitus s. 95. :

9 Ks. myos Frihagen, LoR 1964 s. 349—351.
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2. Yhdenvertaisuuden huomioon ottaminen oikeuskdytinnossd

Kuten aikaisemmin on todettu ei téssd tutkimuksessa ole ollut mahdol-
lisuutta yhdenvertaisuusperiaatteen seikkaperiiseen erittelyyn, miki edel-
lyttdisi kokonaisen erillisselvityksen suorittamista. Niinpd ei myoskiin
tule kysymykseen tédssi yhteydessd yksityiskohtainen oikeuskiytinnén
kartoittaminen. Todettakoon kuitenkin, ettd esimerkiksi KHO:n ATK-
rekisteristi on irroitettavissa muutamia ratkaisuja hakusanalla »yhden-
vertaisuus». Tarkoituksena on kisilli olevassa jaksossa lihinni viitteen-
omaisesti tuoda esille erditd tapauksia, jotka omalta osaltaan vahvistavat
sitd kisitystd, ettd yhdenvertaisuusperiaatteella on kiytinnsllistd merki-
tystd hallintotoiminnassa, vaikkei sen soveltamistilanteissa suoranaisesti
vedotakaan HM 5 §:n siddnnodkseen.

Oikeuskdytidnnostd on Merikoski esittinyt esimerkkini tapauksesta,
jossa ratkaisu on perustettu yhdenvertaisuusperiaatteeseen, KHO:n pii-
téksen vuodelta 1953.10 Siinid KHO katsoi selvitetyksi, ettd sen jilkeen
kun yksityisoikeudellisessa tydsopimussuhteessa olevien tyéntekijdin sekid
valtion virkamiesten palkkoja oli korotettu ns. A-sopimuksen perusteella,
maan kaupunkeja oli kehotettu korottamaan omien viranhaltijainsa palk-
koja vastaavalla tavalla, ettei epdsuhdetta syntynyt valtion ja kuntain
viranhaltijain palkkatasojen vilille, sekd ettd U:n kaupunginvaltuusto
oli valituksen alaisella pédétokselldadn péittinyt maksaa viranhaltijoilleen
palkankorotuksen 1. 3. 1951 lukien sanotulla perusteella, minkd vuoksi ja
kun valtuusto jéttdessddn yhtd virkaa seuraavan palkkauksen korotta-
matta, oli loukannut sitd yhdenvertaisuutta, jota po. palkkojen tarkistuk-
sessa oli ollut noudatettava, ja valtuusto siten oli pid&toksellddn mennyt
toimivaltaansa ulommaksi, KHO harkitsi oikeaksi KunL 175 §:n nojalla,
kumoten LH:n valituksenalaisen péditoksen, kumota kaupunginvaltuuston
péétdksen viranhaltijan palkkausta koskevalta osalta ja palauttaa asian
sanotulta osalta valtuuston uudelleen kisiteltdviksi.lt

10 Ks. KHO 1953 I 7.

11 Muita yhdenvertaisuusperiaatteen soveltamisen kannalta mielenkiintoisia
soveltamiskédytinndssid esiintyneitd tapauksia ovat esimerkiksi KHO 1939 II 1440,
KHO 1948 II 341, KHO 1950 I 5, KHO 1952 II 597, KHO 1954 II 634, KHO 1955 I
32, KHO 1955 II 53, KHO 1955 II 779, KHO 1956 II 562, KHO 1957 II 384, KHO
1958 II 232, KHO 23.1.1973 T 257, KHO 4.2.1974 T 504, KHO 4.3.1976 T 946,
KHO 10.11.1978 T 4907.
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Se, ettid kysymyksessi on ollut yhdenvertaisuusperiaatteen rikkominen,
ei valttimitts ilmene KHO:n ratkaisuista siits, ettd niissd aina nimenomai-
sesti viitattaisiin yhdenvertaisuuden loukkaamiseen, vaan tédysin mah-
dollista on, ettd perusteluissa kdytetiin muita ilmaisumuotoja. Erd#ni
esimerkkini voidaan mainita KHO:n vuonna 1976 antama ratkaisu (KHO
1976 II 27), jossa oli kysymys jitevesimaksutaksan vahvistamisesta. Siind
valtuusto oli JatevesimaksuL (610/73) 6 §:n mukaisesti hyvdksynyt taksan,
jossa liittymismaksun perusteeksi oli mé&idratty kiinteistén rakennusten
kerrosala. LH oli jattinyt padtéksen epatarkoituksenmukaisena vahvis-
tamatta. Kun LH:n paitostd ei ollut perustettu siihen, ettd viemdirijohto-
jen ja niihin liittyvien jédtevesien kisittelylaitosten rakentamiskustannuk-
set eiviit kunnan erityisistd olosuhteista johtuen jakaantuneet tasapuoli-
sesti erilaisten kiinteistdjen kesken, KHO katsoi, ettd LH oli ylittinyt har-
kintavaltansa.

Kuten edellinen esimerkki osoittaa, voi sen seikan arviointi, onko yh-
denvertaisuutta loukattu, tapahtua kiytidnnossia yhtd hyvin henkilo- kuin
kiinteistkohtaisesti. Rakennusoikeuden alalla esiintyykin suhteellisen
usein yhdenvertaisuusperiaatteen soveltamisongelmia. Tyypillisend esi-
merkkini voidaan mainita KHO:n vuonna 1973 antama ratkaisu (KHO
21.5. 1973 T 2165), jossa oli kysymys siits, ettd kaupunginvaltuusto oli vah-
vistanut asuntoalueen kaukoldmmityksestd perittdvat liittymismaksut
omakotitalojen osalta 3500 markaksi, rivitalojen osalta 2000 markaksi
asunnolta ja liikerakennusten osalta 13 000 markaksi rakennukselta sekd
samalla paittinyt alentaa ns. kulutusmaksukerrointa. Tyytyméttoména
edelli mainittuun kaupunginvaltuuston p#dtokseen erds omakotitalon
omistaja valitti LO:lle katsoen, ettd p&#tos oli lainvastainen, koska. se rik-
koi kuntalaisten yhdenvertaisuusperiaatetta vastaan. LO katsoi jééneen
niyttamattd, ettd valtuusto pididtoksellddn médrdtessddn alueen kauko-
lammityksestd perittdvit liittymis- ja perusmaksut asuntoa kohden kal-
liimmiksi omakotitalojen kuin rivitalojen osalta, olisi kdyttdnyt harkinta-
valtaansa liiketaloudellisen kannattavuuden ja sosiaaliset syyt huomioon
ottaen viairin saattamalla omakotitalorakentajat epdedullisempaan ase-
maan kuin kyseessi olevan alueen muut rakentajat ja siten ylittdneen toi-
mivaltansa. KHO katsoi, ettei ollut syyti muuttaa valituksen alaista pai-
tostd, joten se siis jdi pysyvéksi.

Eroavuus liittymismaksuissa johtui ennen muuta siitd, ettd kustannuk-
set suurempien rakennusyksikditten osalta olivat kunnalle suoritettujen ja
varsin yksityiskohtaisten laskelmien perusteella huomattavasti vihaisem-
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mét. Toisaalta on, laskelmien yksityiskohtaisuudesta huolimatta, ymmir-
rettdvad, ettd aritmeettisen tarkan tasapuolisuuden saavuttaminen tillai-
sissa tapauksissa on mahdollisuuksien ulkopuolella eiki vihiisid poik-
keamia eri kiinteistéjen kohdalla voida pitdd sellaisina yhdenvertaisuus-
periaatteeseen kohdistuvina loukkauksina, jotka aiheuttaisivat p#itoksen
kumottavuuden.

Kuntalaisen yhdenvertaisuutta loukkaavaksi sen sijaan on KHO kat-
sonut valtuuston péatdksen, jossa oli ollut kysymys avustuksen myonti-
misestd yksityistien peruskunnostuksesta johtuneiden kustannusten kor-
vaamiseen.l? Pixitoksestid tehtyyn valitukseen antamassaan ratkaisussa
LO katsoi, ettd kunnan varoista voitiin antaa avustusta yksityistien pa-
rannustyéhon YksTL (358/62) 95 §:ssi tarkoitetuissa tapauksissa. Val-
tuuston péitdkselld avustus oli myodnnetty jaettavaksi vain niiden tie-
osakkaiden kesken, jotka olivat kunnassa henkikirjoitettuja luonnollisia
henkilbitd, ja siten jitetty osa tieosakkaista avustuksen ulkopuolelle. Kun
tiekunnan osakkaat ja samalla kunnan jisenet oli niin ollen asetettu kes-
kenddn eri asemaan, valtuusto oli YksTL 95 §:n ja KunL 4 §:n sdsinnokset
huomioon ottaen ylittinyt toimivaltansa. Tdmén vuoksi LO KunL 175 §:n
nojalla kumosi valtuuston paitéksen. KHO puolestaan pysytti LO:mn pia-
toksen.

Yhdenvertaisuusperiaatteen soveltamiseen liittyi myds toinen vuonna
1976 tehty ratkaisu, jossa oli kysymys valtuuston tekemisti omakotitont-
tien ‘myymistd koskevasta piitoksesti.’® LO katsoi valituksen johdosta
antamassaan ratkaisussa valtuuston p#ittineen, etti kaupunki myi omis-
tamiaan omakotitontteja asiaa valmistelleen rintamamiesten tonttitoimi-
kunnan mietinnéssd ja valtuuston piiitéksessd madritellyille vuokramie-
hille ja heiddn yleisseuraajilleen sellaisilla ehdoilla, jotka olivat edulli-
sempia kuin myytéessd tontteja toisille kaupungin asukkaille. Valtuus-
ton oli katsottava piaitokselladn asettaneen eriit kaupungin jdsenet edul-
lisempaan asemaan toisiin kaupungin jiseniin nihden ja siten ylittdneen
toimivaltansa. KHO pysytti tdssikin tapauksessa LO:n piitéksen.

Erilaisista formuloinneista huolimatta ratkaisujen perustelut edelld
esiin tulleissa tapauksissa selvisti osoittavat kuntalaisten yhdenvertai-
suusperiaatteen yleistyneen ja kiytidnnéllisen merkityksen oikeudelli-
sessa paitoksenteossa.

12 Ks. KHO 1976 II 17
13 Ks. KHO 1976 II 18.
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3. Yhdenvertaisuus vertailuperiaatteena

Yhdenvertaisuusperiaate on luonteeltaan vertailuprinsiippi. Sen so-
veltaminen on mahdotonta, ellei ole kiytettdvissd vertailutapausta tai
-ryhm#i, jonka saamaa kohtelua vasten kulloinkin késiteltivind oleva
tapaus voidaan asettaa.!* Ajallisella dimensiolla on tdssi suhteessa kes-
keinen merkitys, silld soveltamiskdytdantd osoittaa, ettd sdinndnmukai-
sesti niissd tapauksissa, joissa on tapahtunut yhdenvertaisuuden loukkaus,
on ollut kysymys tilanteista, joissa viranomainen on samanaikaisesti tai
likipitden samanaikaisesti tehnyt useita tahoja koskevan paidtoksen. Ver-
tailun suorittaminen on tilléin helpompaa ja viite yhdenvertaisuuden
loukkaamisesta yksinkertaisemmin todennettavissa kuin sellaisissa ta-
pauksissa, joissa on kysymys pidemmaille vilille aika-akselilla sijoittuvista
vertailukohteista. Yhdenvertaisuusperiaatteen sovellutusarvo onkin suu-
rin juuri silloin, kun on mahdollista osoittaa, ettd viranomainen on yh-
dessid ja samassa tai useassa rinnakkaisessa ratkaisussa syyllistynyt tasa-
puolisuudesta poikkeavaan kohteluun.

Hyvini ja kuvaavana esimerkking erilaiskohtelun samanaikaisuudesta
voidaan mainita EOA:n pidit6s vuodelta 1969, joka muutoinkin vahvistaa
kisitystd yhdenvertaisuusajattelun merkityksestd hallinnossa.l> Tapauk-
sessa oli kysymys koulutilojen vuokraamista koskevan hakemuksen hyl-
kiddmisesti. Oikeusasiamiehelle osoittamassaan kirjoituksessa oli Jeho-
van todistajat niminen uskonnollinen yhdyskunta esittdnyt, ettd sen pyy-
dettyd kaupungin kansakoulujen johtokunnalta kansakoulun tilojen vuok-
raamista yhdyskunnalle kristillisen konventin pitdmistd varten, oli johto-
kunta KansakouluL (247/57) 12 §:i#n viitaten kieltdytynyt tilojen vuok-
raamisesta katsoen, ettd sanotun yhdyskunnan toiminta saattaisi héiritd
hyvii ja tasapuolista suhtautumista eri tavoin ajatteleviin kansalaispiirei-
hin. Muut yhdeksin hakemusta johtokunta sen sijaan oli hyviksynyt.
Koska yhdyskunnan mielestd kysymyksessi oli uskonnollinen suvaitse-
mattomuus ja sjitd johtuva syrjiminen, yhdyskunta pyysi oikeusasiamiestd
ryhtymiin asiassa tarpeellisiin toimenpiteisiin. Késityksendin asiassa
EOA lausui, etti johtokunnalla oli tosin ollut valta laissa sdddetyissd ra-
joissa harkita, missi tapauksissa se myontdd luvan koulun huoneiston
kdytt66n muihin kuin koulun omiin tarkoituksiin. Sen perusteella, mitd

14 Ks. myds Hidén, Kekkosen juhlajulkaisu s. 41—42.
15 Ks. EOA:n kert. 1969 s. 65—68.
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asiassa oli kdynyt ilmi, EOA katsoi, ettd johtokunta antaessaan kielteisen
piaitoksen vain Jehovan todistajien anomukseen ja jattdessdin piatdksen
perusteluissa lausumatta ne syyt, joiden nojalla se katsoi kiellon olevan
KansakouluL 12 §:n mukainen, antoi aiheen olettamukseen, etti anomuk-
sen hylkdimiseen olivat johtaneet tai ettd siihen ainakin olivat vaikutta-
neet syyt, joita ei voitu pitdi laillisina, ja ettd johtokunta niin olisi vuok-
rausanomuksia kisitellessddn tdltd osin poikennut yhdenvertaisuusperi-
aatteesta, joka viranomaisen on otettava huomioon myo6s ratkaistessaan
lainsédtdjén viranomaisen harkinnan varaan jittdméii hallintoasiaa.l®

Tuntemattomia eivdt kuitenkaan ole myoskddn sellaiset soveltamis-
kaytdnnossa esitetyt kannanotot, joiden mukaan hallintoviranomaisen on
noudatettava toiminnassaan pysyviksi muodostunutta kiytintéd. Tatd
yhdenvertaisuusidean ulottuvuutta voidaan nimittid johdonmukaisuuspe-
riaatteeksi.

Loogisuutta ja yhdenmukaisuutta on viranomaiselta edellytettiva
luonnollisesti kaikessa virkatoiminnassa, mutta varsinaisesti johdonmu-
kaisuusperiaatteen kantavuus on punnittavissa vasta sellaisten ratkaisu-
jen valossa, jotka ajallisesti sijoittuvat suhteellisen etdille toisistaan. Hy-
vén esimerkin tdssd suhteessa tarjoaa OKa:n vuonna 1977 esittimi kan-
nanotto, jossa oli kysymys kansalaisten yhdenvertaisuuden huomioon ot-
tamisesta verchuojennusasioita kisiteltdessi.l?

Kyseessd olevassa tapauksessa oli valtiovarainministerié antamillaan
paitoksilld VerL (499/74) 125 §:n nojalla mydntdnyt erddn asunto-osake-
yhtién entisille osakkaille helpotusta heille méirityistd valtionveroista.
Poistetut verot olivat johtuneet siitd satunnaisesta myyntivoitosta, joka
sanotuille osakkaille oli luettu veronalaiseksi tuloksi sen jilkeen, kun
asunto-osakeyhtién omistama talo ja tontti oli pakkolunastusuhan alai-

16 Oikeastaan on aika yllattdvidd, ettd oikeusasiamiehen kisiteltdviksi on
aniharvoin tullut tapauksia, joissa on ollut kysymys yhdenvertaisuuden loukkaa-
misesta. EOA:n kertomus vuodelta 1975 sisdltdd hakemiston vuosilta 1966—1975
jossa hakusanan »yhdenvertaisuusperiaate» kohdalla 16ytyy vain kolme tapausta.
Edelld referoidun pa#dtoksen ohella on EOA joutunut ottamaan kannan kahteen
ongelmaan, jotka kumpikin ovat koskeneet rangaistuksen lieventdmistd; toinen
rikoskumppaneista oli kummassakin tapauksessa tullut huomattavasti ankaram-
min kohdelluksi kuin toinen. Ks. EOA:n kert. 1972 s. 20 ja EOA:n kert. 1972
s. 30—34.

17 Ks. OKa:n kert. 1977 s. 43—45.
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Tamaén jidlkeen oli valtiovarainministerié hyldnnyt erdin toisen asunto-
osakeyhtién osakkaiden hakemuksen saada helpotusta heille vastaavalla
perusteella méairédtystd wvaltionverosta. Satunnaisesta myyntivoitosta
maidrityt verot olivat tdssikin tapauksessa olleet seurausta talon ja tontin
pakkolunastusuhan alaisena tapahtuneesta myynnisti. Osakkaat olivat
sitten uudelleen pyytédneet ministeriltd vapautusta, mutta tilldinkin he
saivat hakemukseensa hylkddvin p#itéksen. Selvityksessddn ministerio
lausui, ettei hakemukseen ollut voitu suostua, koska se olisi ollut vastoin
ministerion senhetkisis ratkaisuperiaatteita. OKa katsoi, ettd alle vuoden
pituisen ajanjakson aikana tapahtuneista myynneisti aiheutunut tilanne
oli ollut todennettavissa kummankin yhtién ja niiden osakkaiden koh-
dalla ulkonaisilta olosuhteiltaan olennaisesti samanlaatuiseksi. Tamin
vuoksi asianomaisia verovelvollisia, jotka olivat anoneet vapautusta ve-
rosta samanlaiseen syyhyn vedoten, oli tdssi suhteessa ollut HM 5 §:n séin-
noksen huomioon ottaen verohuojennusta myénnettiessi kisiteltivi sa-
manlaisen harkintaperusteen mukaan. Erilaiseen lopputulokseen paity-
minen oli kuitenkin mahdollista, jos asianomaisten taloudellisessa tai so-
siaalisessa asemassa oli ollut osoitettavissa merkittivid eroja, sekd myds
hyviksyttidvistd syystd tapahtuneen periaatteellisluontoisen kannanmuu-
toksen johdosta.

OKa piti merkittdvan, ettd ensin mainitussa tapauksessa tehdyt ratkai-
sut oli saatettu valtiovarainministerién tietoon viimeksi mainitun hake-
muksen késittelyn yhteydessd ja niihin oli nimenomaisesti hakemuksen
tueksi vedottu. Tallaisissa vahvasti samankaltaisissa tapauksissa koros-
tui vaatimus kisitelld niitd yhdenmukaisesti. OKa:n kisityksend oli, ettd
erilaiseen lopputulokseen pddtyminen ei ollut HM 5 §:n sdinnéksen huo-
mioon ottaen asianmukaista, ellei aikaisemmin noudatettu ratkaisuperi-
aate ollut selvésti osoitettavissa epdtyydyttidviksi ja kannanoton muutok-
sen perusteena siten voitu katsoa olevan erityisen painavia ja hyviksyt-
tédvid syitd. Lisdksi oli OKa:n mukaan kannanmuutokseen ryhdyttiessi
vleensd edellytettéivd, ettd oleellisesti samankaltaisia tapauksia ja siten
tarvetta aikaisemmista poikkeaviin ratkaisuihin my6s vastedes tulee esiin-
tyméén, jotta yhdenmukaisuuden syrjdyttdmiselle olisi hyviksyttivd pe-
ruste ja jotta ylipd#tddn olisi luontevaa puhua periaatteellisesta ka_nnan
muuttamisesta. Tédssd mielessd oli sanotussa tapauksessa otettava huo-
mioon oman asunnon myynnistd saadun voiton verottamista koskevien
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sddnnosten muutos, jonka seurauksena po. laatuisten hakemusten voitiin
katsoa ainakin olennaisesti vihenevin aikaisempaan verrattuna. Uusissa
sdinnoksissid oli omaksuttu periaate tillaisten tapausten lievemmistid ve-
rotuskohtelusta. OKa:n mielestd ei késilld olevassa tilanteessa edelld mai-
nituin perustein ollut asianmukaista, ainakaan perustelematta ratkaisua,
poiketa aikaisemmin sovelletusta, sindnsd hyviksyttdvistd ratkaisuperi-
aatteesta. Soveltamiskidytinnénkédin valossa ei viranomaisella siis ole
tiyttd vapautta oman pysyvén praksiksensa muuttamiseen.

4. Hallitusmuodon yhdenvertaisuussidnnéksen merkityksestd

Murén on todennut, ettei hinen tiedossaan ole lainkdyttopdatoksid,
joissa olisi selvisti ja nimenomaisesti nojauduttu HM 5 §:44n 18 ja esit-
tinyt Merikosken tavoin kisityksendin, ettd vilitontd sovellutuskidytén-
t64 ei talld sdannokselld lainkdytossd juuri ndytid olevan. Kirjallisuudessa
on niin ikd#n kiinnitetty huomiota siihen, etti Suomessa tuomioistuimet
arastelevat nojautua vilittdmisti perustuslain pykéiliin, mutta samalla
on todettu, ettd yleisenid oikeusprinsiippind, vaikkakaan sen johtamista
HM 5 §:sti ei nimenomaisesti osoiteta, yhdenvertaisuutta pédatésten pe-
rusteluissa kaytetdan.

Murén on lisiksi todennut, ettid selvidlti vaikuttaa myoOs se, ettd
yhdenvertaisuusvaatimus kohdistuu yhtd hyvin sidottuun kuin vapaa-
seenkin harkintaan.!® Hinen kisityksensd on kuitenkin, ettei HM
5 §:std koskaan saa yksindén riittdvad oikeusohjetta, vaan tarvittava lisa-
ohje on aina etsittivd muualta, joko hallitusmuodon muista kohdista,
muusta lainsdddinnéstd tai yleisestd oikeuskisityksestd. Murén korostaa
esityksessdin myds sitd, ettd riittimittémyys oikeusohjeeksi ei ole luon-
teenomaista ainoastaan HM 5 §:lle vaan monelle muullekin ylimalkai-
selle sdannokselle ja lakikisitieelle.

Hallitusmuodon s#dnndksen mukaan Suomen kansalaiset ovat yhden-
vertaiset lain edessd. Vasta eduskunnan perustuslakivaliokunnassa vuo-
den 1919 hallitusmuotoon sisédllytetty sddnnds on moniselitteinen ja tul-
kinnanvarainen eikd lain valmisteluaineistostakaan ole saatavissa tar-

18 Ks. Murén, SKL 1961 s. 530.
19 Ks. ibid. s. 529.
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kempaa valaistusta siihen, miten si#nnostd on tulkittava.2® Niinpd seu-
raavassa esityksessi onkin turvauduttava lihinnid oikeuskirjallisuudessa
sddnndksen sisdllostd lausuttuihin kisityksiin.

Oikeuskirjallisuudessa on yleisesti lihdetty siitd, ettd HM 5 §:ssd lau-
suttu sdéntd velvoittaa viranomaisia hallintotoiminnassa.2! Sen sijaan
késitykset velvoituksen tarkemmasta sisdlléstid ovat jadneet suhteellisen
yleisluontoisiksi. Riepula on koonnut nimi kisitykset yhteen todetes-
saan, ettd lain soveltajaan kohdistuvana on sidinnéksen tulkittu sisdlti-
vén ensi sijassa samanlaisen kohtelun vaatimuksen, puolueettomuus- ja
objektiviteettiperiaatteen manifestaation perustuslain tasolla.22

Siitd, ettd historiallisestikin katsoen perusoikeussdinnosten tarkoituk-
sena on alun pitden ollut suojan tarjoaminen kansalaisille toimeenpano-
valtaa kidyttdvien orgaanien vallankdytt6d vastaan, on kiistaton tosiasia.
Sitd vastoin on jonkin verran episelvempi##, milld tavalla yhdenvertai-
suussédénnds kohdistuu lainsddtdjasn, mutta tdmid ongelma valtios#into-
oikeuden alaan kuuluvana jéi kisilli olevan tutkimuksen ulkopuolelle.
Sanotun kysymyksen osalta riittdd viittaus Hidénin laajahkoon hallitus-
muodon yhdenvertaisuusnormin merkitystd lainsddtdjin kannalta kisit-
televdin esitykseen, jossa hidn lihtee siitd, ettdi HM 5 § koskee kaikkea
julkisen vallan toimintaa.2® Hidén toteaa kuitenkin, etti normin reaali-
nen merkitys lainsdddint6kdytinndssd riippuu omaksuttavista tulkin-
noista ja tulkintatraditioista. Eduskunnan perustuslakivaliokunnan kiy-
tant6d tarkasteltuaan hén tulee esityksessdin siihen tulokseen, etti HM
5 § on siind saanut melko vihin huomiota osakseen. Vasta kuluvalla vuo-
sikymmenelld on tidssd suhteessa ollut havaittavissa lisi@ntymistd. Hide-
nin vaikutelmaksi on muodostunut, etti esitetyissd tulkinnoissa on ollut
havaittavissa hapuilevuutta ja kertakiiyttdisyyden leimaa enemmin kuin
perusoikeustulkinnoissa yleensd. Perustuslakivaliokunnassa ei hinen mu-
kaansa ole oltu, epivarmoja ainoastaan siitd, millaiseksi yhdenvertaisuus-
normi siséll6ltddn tulisi késittdd, vaan myds siitd, onko lainsdidtidmisme-
nettelyssd ylipddtdidn aiheellista suhtautua HM 5§ §:4in samalla tavoin
kuin perusoikeussddnnéksiin yleensi.

Myoskiadn lakien soveltamiskdytdnndssd ei HM 5 § ole saanut vakiin-

20 Ks. Hidén, Kekkosen juhlajulkaisu s. 24—25.

21 Ks. tark. Hidén, Kekkosen juhlajulkaisu s. 24—28.

22 Ks. Riepula, Eduskunnan perustuslakivaliokunta s. 213—214.
23 Ks. Hidén, Kekkosen juhlajulkaisu s. 28.
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tunutta ja selkeétd sisdlt6d. Sdinndkselld ei juurikaan ole ollut vilitonti
kidyttoarvoa. LainkiyttSelimet suhtautuvat edelleenkin varovaisesti pe-
rustuslain sidinnoéksiin ainakin ratkaisujen perustelujen pohjalta asiaa
tarkasteltaessa. Mistdén johdonmukaisesta aversiosta ei kuitenkaan ole
kysymys, miki ilmenee esimerkiksi KHO:n vuonna 1974 ratkaisemasta
tapauksesta (KHO 1974 II 31), jossa muun ohella oli kysymys siiti, ettd
poliittinen yhdistys oli viittinyt valituksessaan kunnallisen jérjestys-
s&dnnon rajoittavan kansalaisten liikkumis- ja sopimusvapautta iin pe-
rusteella ja olevan HM:ssa siddetyn yhdenvertaisuusperiaatteen vastai-
nen. KHO katsoi paitoksessdin, ettd sanottu jirjestyssdsinnon maéaardys,
jonka mukaan alle 15-vuotiaiden ei erdin poikkeuksin saatu sallia oles-
kella muutoin paitsi huoltajansa tai tdysi-ikdisen omaisensa kanssa kello
23:n jilkeen tanssiaisissa, elokuva- tai teatteriniytinnossi taikka muussa
julkisessa huvitilaisuudessa eikd sanotun ajankohdan jilkeen ravitsemis-
liikkeessd yli ruokailua varten tarpeellisen ajan, oli annettu nuorten hen-
kiléiden suojelemiseksi myéhiisen kaupungilla liikkumisen vaaroilta ja
nédin ollen yleisen jérjestyksen ja turvallisuuden sekd siveellisyyden
edistdmiseksi kaupungissa. Miirdys ei myoskidn, kun otettiin huomioon
sen soveltamisen edellytykseksi asetettu alhainen ikiiraja ja miiriyksen
tarkoittama vuorokaudenaika sekd rajoituksiin sisdltyvit lievennykset,
ollut HM:n eikd muunkaan lain vastainen. KHO katsoi niin ollen, ettei
kaupunginvaltuusto ollut ylittinyt toimivaltaansa. — Eri mieltd ollut
KHO:n jasen sen sijaan oli liberaalimman tulkinnan kannalla katsoes-

saan, ettd antaessaan méiridyksen 15 vuotta nuoremman henkilén oles-"

kelun kieltdmisestd erdin poikkeuksin muutoin paitsi huoltajansa tai
tdysi-ikéisen omaisensa kanssa kello 23:n jilkeen julkisissa huvitilaisuuk-
sissa tai sanotun ajankohdan jdlkeen ravitsemisliikkeessi yli ruokailua
varten tarvittavan ajan kaupunginvaltuuston oli katsottava antaneen
pitemmille menevin méirdyksen kuin oli tarpeen yleisen jirjestyksen
tai turvallisuuden edistimiseksi kaupungissa. Jirjestyssiinnén edelld
mainitun méirdyksen antaessaan valtuuston oli hinen mukaansa niin
ollen katsottava ylittdneen KunL 12 §:ssi sdddetyn toimivaltansa.2

24 Kunnallisen poliisijirjestyksen maiarayksen laillisuudesta oli kysymys
erddssd OKa:n vuonna 1971 antamassa lausunnossa (ks. OKa:n kert. 1971 s. 30—
33). Sanotussa tapauksessa oli kaupunginvaltuusto p#ittinyt muuttaa poliisi-
jérjestyksen erddn kohdan siten, ettd henkild, joka ilman hyviksyttivia syytd
oleskelee rautatie- tai linja-autoasemalla, on velvollinen viranomaisen kiiskysti
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Edelld mainitulla kuten monilla muillakin jdljempdnd esiin tulevilla
oikeustapauksilla on yhtymikohtia samalla kertaa useihin hallinnon ns.
johtaviin periaatteisiin. Jirjestyssddnnoén médrdyksen laillisuutta koske-
va kysymys esimerkiksi liittyi yhtd hyvin yhdenvertaisuuteen kuin ob-
jektiviteettiperiaatteen soveltamiseen. Eri mieltd olleen KHO:n jisenen
lausunnosta puolestaan ilmenee selvihkosti my6s liittymédkohta tarkoi-
tussidonnaisuuteen. Ongelmaa voidaan tarkastella myds suhteellisuus-
periaatteen nikokulmasta, jolloin joudutaan kysyméd#n, onko hallinto-
toimi ankaruusasteeltaan oikeassa suhteessa tavoiteltuun pédmadaédrdin
nihden. '

Se, ettid lainkdyttdji Suomessa on yleensd haluton kédyttdmiidn paa-
toksen perusteluissa perustuslain siinnéksid ja yleisid oikeusperiaatteita,
on selvi asia. Edelld mainitussa jarjestyssddnnon midrdyksen laillisuutta
koskevassa ratkaisussa viittaaminen hallitusmuodon sd#dnnéksiin kévi
tarpeelliseksi ennen muuta siitd syystd, ettd valittaja oli nimenomaisesti
perustanut viitteensd niihin. Téllainen menettely tavallaan pakottaa
lainkéyttdjin vastaamaan samalla tasolla. Tosin valitus ei téssd tapauk-

sessa menestynyt, mutta valittaja, Turun Akateeminen Sosialistiseura
r.y. toimi ainakin »oikeaoppisella» tavalla, sikéli kuin Georg Klausin
ajatuksiin on luottamista: »Der Agitator, der fiir Fortschritt und -Sozialis-
mus eintritt, hat zusétzlich Triimpfe in der Hand, wenn er zeigen kann,
dass seine Behauptungen den Charakter von Rechtsnormen tragen (z.B.
"wenn es die Verteidigung errungener demokratischer Rechte geht). Ge-
lingt es nachzuweisen, dass dieser oder jener Konzern, diese oder jene
Polizeiwillkiir 'verfassungswidrig’ ist, so ist dies ein grosser agitatorischer
Vorteil.»25

viipymittd poistumaan paikalta. OKa katsoi lausunnossaan, ettd madrdysta voitiin
pitdd objektiviteettiperiaatteen ja tarkoitussidonnaisuuden periaatteen rajoitta-
mana aineellisena jirjestysmidrdyksens, joka ei sisdltdnyt uudenlaista poliisi-
valtuutta, vaan oli sopusoinnussa PoliisiL. (84/66) 13 §:n 1 mom:n kanssa, jonka
mukaan poliisin ensi kidessd tulee neuvoin, kehoituksin ja késkyin pyrkia ylla-
pitimadn jirjestystd ja turvallisuutta. OKa korosti lausunnossaan lisiiksi, ettd
harkitessaan, milloin tillainen kiisky on annettava, poliisimiehelld ei luonnolli-
sestikaan ole oikeutta menetelli mielivaltaisesti, vaan héntéd sitovat poliisijérjes-
tyksen tarkoitus, siis yleisen jirjestyksen ja turvallisuuden edistdminen sekd
muun muassa PoliisiL. 12 § 2 ja 3 momenteista ilmenevat sdannot.

25 Ks. Georg Klaus, Sprache der Politik s. 183.
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5. »Samanlainen on kdsiteltdvd samanlaisesti»

Murén on todennut, ettd yhdenvertaisuuden periaate on Suomen
oikeusjarjestyksessd yhtd térkeidtd kuin happi on elimille.28 Sellaise-
naan jattdd toteamus yhdenvertaisuusproblematiikan avoimeksi. Tuke-
vampaa otetta ongelmasta kuvastaa hinen — kuten monien muidenkin
tutkijoitten — paperille piirtimi ajatus, jonka mukaan »samanlainen
on késiteltdvd samanlaisesti ja ettd samanlaisissa olosuhteissa on mene-
teltivd samalla tavoin».2’” Perusongelmana on niinkin lausuttaessa se,
ettd tdydellinen isomorfia eri tapausten vililld ei ole mahdollista. Yhden-
vertaisuus on luonteeltaan relatiivista eik# absoluuttista. Ongelmana
onkin lidhinnd sen seikan selvittiminen, milloin tapaukset tai olosuhteet
ovat siind méérin samankaltaisia, etti ne edellyttivit samanlaista kisit-
telyd. Usein on konkreettisessa tapauksessa suoritettava yksityiskohtai-
nen intressivertailu, jonka pohjalta vasta voidaan tehdi piitelmis, onko
yhdenmukaisen kohtelun viistyttivd joidenkin muiden, voimakkaam-
pien intressien tielti. Se seikka, etti kaksi tapausta siinnénmukaisesti
ainakin joissakin suhteissa eroavat toisistaan ja ettid tilldin joudutaan
kysyméin, annetaanko ratkaiseva merkitys niille tekijoille, jotka ovat
samanlaisia vai niille tekijoille, jotka erottavat tapaukset toisistaan,
osoittaa viranomaisella olevan harkintavaltaa tehdessdin valinnan eri-
laisten ratkaisuvaihtoehtojen vélilli. Ja silloin kun on harkintavaltaa,
on myds aina mahdollisuus sen vairinkdyttéon.

Nykyisin painopiste yhdenvertaisuuskeskustelussa niyttdd vihitellen
siirtyvdn aikaisemmin vallinneesta ja vield tidllikin hetkelli dominoi-
vasta muodollisesta yhdenvertaisuusideasta materiaaliseen yhdenvertai-
suusideaan,?® johon liittyy ns. positiivisen erityiskohtelun vaatimus. Siita
esimerkkind on esitettévissd Erikssonin mainitsema Helsingin yliopistossa
omaksuttu, vuonna 1978 hyviksytty ruotsinkielisten opiskelijoitten kiin-
tiojérjestelmd.?® [Eriksson toteaa, etti kiintidjirjestelmisd suunnitel-
taessa kiinnitettiin usealla taholla huomiota siihen, ettd ehdotettu uudis-
tus oli ristiriidassa HM 5 §:8dn sisdltyvian yhdenvertaisuussdinndksen
kanssa. Tillainen kisitys onkin perusteltavissa, mikili yhdenvertaisuus-

26 Ks. Murén, SKL 1961 s. 528.

27 Ks. ibid. s. 530. — Ks. myés Frihagen, LoR 1964 s. 339.
28 Ks. Eklund, SvJT 1977 s. 678.

29 Ks. Eriksson, JFT 1978 s. 40—42.
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periaatteelle annetaan muodollinen sisédltd (so. samanlaiset tapaukset on
kisiteltivd samalla tavalla). Eriksson on katsonut esityksessdén, ettd
kiintiéjdrjestelmidn hyviksyminen antaa aiheen olettaa yhdenvertaisuus-
vaatimusta kuitenkin tulkitun materiaalisia kriteereitd kayttden, jolloin
padtokseen on maiaidrddvasti vaikuttanut yhteiskunnassa vallitseva ruot-
sinkielisten juristien tarve. — On tarpeetonta jdddié tdssd pohtimaan,
kumpi tulkintatapa, muodollinen vai materiaalinen, on »oikea», silla
kysymys on kummassakin tapauksessa rationaalisesti perusteltavissa ole-
vasta vaihtoehdosta, valinnasta, jonka puolesta on esitettivissd hyvia
syitd sekd puolesta ettd vastaan.

6. Periaatteen kdyttéominaisuuksista

Yhdenvertaisuuden periaate on sisdlléltddn moniselitteinen. Se ei ole
sellaisenaan riittdvd ohjenuora paitdksenteossa. Periaatteella on kuiten-
kin sindnsikin kidyttdarvoa, silld se voi tavallaan muodostaa taustalla
olevien asiallisten ndkodkohtien lyhenteen, joka helpottaa argumentointia.
Viite tapahtuneesta yhdenvertaisuuden loukkaamisesta edellyttia lisé-
nikokohtien esiin tuomista, jotta yleensé olisi mahdollista jatkaa keskus-
telua kulloinkin esiintyvidstd ongelmasta. Keskusteltaessa yhdenvertai-
suudesta onkin sddnndénmukaisesti kysymys siitd, ettd yhdenvertaisuus
ei jonkun mielestd ole toteutunut. Niinpd esimerkiksi hallintoasiassa va-
littajan tehtdvini on tarkemmin eritelld, misséd suhteessa ndin on tapah-
tunut; muussa tapauksessa ei dialogin jatkamiselle ole mahdollisuuksia;
ongelman kisittely jid inttdmisen tasolle. Viitteen substantioinnin jil-
keen tulee niiden argumenttien esittdmisen vuoro, jotka ovat antaneet
aiheen erilaiseen kohteluun. Tiémid vaihe on saanut positiivisoikeudelli-
sen ilmauksensa KHOL 15 §:ssi, jonka mukaan, milloin asian ratkaisu
niin vaatii, hankkikoon korkein hallinto-oikeus lausunnon tai selityksen
viranomaiselta.

Yhdenvertaisuuden vaatimuksesta poikkeaminen edellyttdd relevant-
teihin kriteereihin perustuvien syiden esittimistd. Niiden hyviksyttavyys
puolestaan riippuu lainkédyttijin maailmankuvasta ja arvomaailmasta,

jonka muodostuminen on monimutkaisen historiallis-sosiaalisen kehitys-
prosessin tulos. Yhdenvertaisuudesta puhuttaessa tilaa harkinnalle on
runsaasti. Kysymys on siitd, milld tavalla lainkdyttdjd haluaa painottaa
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yhtildisyyksid ja erilaisuuksia yksittdisessd, konkreettisessa, kulloinkin
késiteltdvdni olevassa tapauksessa.

Edelld on tuotu esille kaksi yhdenvertaisuusperiaatteen kiyttéomi-
naisuutta. Toisaalta kysymys on kommunikatiivisesta lyhenteesti ja toi-
saalta periaatteesta, joka saa kidyttdarvoa spesifisten asia-argumenttien
vilitykselld. Yhdenvertaisuusperiaatteen kolmas kiyttdaspekti liittyy
todistustaakan jakoon.

Yhdenvertaisuuden idea on siini mdiirin syvisti institutioitunut suo-
malaiseen arvomaailmaan, ettid viite samanlaisten tapausten kisittelysti
eri tavalla asettaa ndin menetelleen viranomaisen altavastaajan ase-
maan. Toisin sanoen todistustaakka siirtyy viranomaiselle, jonka on
osoitettava, ettd ne syyt, joihin erilainen kohtelu perustuu, ovat relevant-
teja ja hyviksyttavid.3 LainkidyttSelimen tehtidvini on arvioida, missi
méirin on hyviksyttivid kiyttdd viranomaisen esittimii syitd hallinto-
pédétdksen premisseini. Lainkdyttdji voi ja sen pitddkin suorittaa arvioin-
tinsa oikeussddntdjd soveltamalla, mutta viime kidessi yhdenvertaisuus-
arvostelu pohjautuu tuomarin maailmankuvaan ja arvomaailmaan.

Yhdenvertaisuusperiaate on monien oikeudellisten ongelmien avain,
mutta sen kiyttd edellyttdd konkreettista argumentointia, spesifien pe-
rustelujen' ja vastaperustelujen esittdmistd sekd niiden keskiniisti ar-
viointia. Mitd nyansoidumpaa tdméi argumentointi ja sen perusteella ta-
pahtuva evaluaatio on, sitd rationaalisempaa on piidtoksenteko; timi

luultavasti on yhdenvertaisuusperiaatteen syvin ja merkittivin kiytto-
arvo oikeuseldmaissi.

7. Yhdenvertaisuusperiaatteen legalisoinnista hallinnossa

Tavalliseen lainsdddidntd6n ei toistaiseksi ole sisdllytetty yleisid hal-
lintoviranomaisten toimintaa saitelevid yhdenvertaisuusnormeja. Mie-
lenkiintoisen esimerkin tillaisesta yhdenvertaisuusperiaatteen legalisoi-
mispyrkimyksestd aivan viime ajoilta tarjoaa oikeusministeriossi laa-
dittu ehdotus hallintomenettelylaiksi.3!

30 Ks. Frihagen, LoR 1964 s. 356 ja Krarup, @vrighedsmyndighedens grznser
s. 140—146. Ks. myods Fredriksson, Det politiska spriket s. 139—142.

31 Ks. Rihto—Kandolin—Vuorinen, Ehdotus hallintomenettelylaiksi s. 8.
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Ehdotus sisdltdd kohdan (18 § 3 mom.), joka liittyy .yhdenvertaisuus-
periaatteen toteuttamiseen hallintomenettelyssid asiaa selvitettdessd. Sa-
notun sddnnoksen mukaan yhdessd kisiteltdvissid asioissa sekid asiassa,
jossa on useita asianosaisia, viranomaisen on huolehdittava selvittdmi-
sestd silld tavalla, ettei asianosaisten yhdenvertaisuutta loukata.

Ehdotuksen perustelujen mukaan viranomaiselta on vaadittava sel-
vittdmistoimissaan ehdotonta tasapuolisuutta, jos asiassa tehtdvid pi#tos
sisdltaa ratkaisun siitd, kenelld tai keilld asianosaisista on muita parempi
oikeus saada vaatimuksensa hyviksytyksi.32

Vaikka sdidnnés ei sisdlldkididn enempida kuin HM 5 §:n sddnnoksessd
on edellytetty, ovat ehdotuksen laatijat pitdneet aiheellisena erikseen
korostaa yhdenvertaisuuden merkitystd hallinnossa, mikd sindnsid on
hyoddyllistd ja omiaan selvittidméidn periaatteen sisdltds, joka pelkidstddn
hallitusmuodon yhdenvertaisuussdéinnéksen valossa jii, niin tekisi mieli
sanoa, ldahestulkoon mielikuvituksen varaan. Hallintomenettelylaki vai-
kuttaa tdssd suhteessa juridis-tekniseltd kannalta katsoen oikeaan osu-
neelta sdintely-yhteydeltd. Tillda tavalla voidaan laatijoitten kéasityk-
sen mukaan luoda edellytykset »periaatteen olennaisen sisdllon toteutu-
miselle eli sille, ettei menettelyn asiallinen lopputulos ole yhdenvertai-
suutta loukkaava».3?

Sadannoksen tarkoituksena on turvata asianosaisten yhdenvertaisuus
ns. kilpailutilanteissa — kuten esimerkiksi viran tdyttdmisen yhteydessi
— ja asioissa, joissa viranomaisen ratkaisu vaikuttaa eri tavalla asian-
osaisten oikeuksiin.

Sainnoksen soveltamisesta kilpailutilanteessa on mainittavissa esi-
merkkind tapaus, jossa viranomainen pyytdid vain joiltakin asianosaisilta
sellaista pditoksen tekemiseen vaikuttavaa selvitystd, jota muut asian-
osaiset eivit ole esittdneet. Asioissa, joissa viranomaisen ratkaisu eri ta-
voin vaikuttaa asianosaisten oikeuksiin, sdinnostd puolestaan olisi ehdo-
tuksen mukaan tulkittava niin, ettei viranomainen saa pyytda asianosai-
selta selvitystd tdmén esittimin vaatimuksen perusteista, jollei vastak-
kaisen vaatimuksen esittinyttd asianosaista tarvittaessa pyydetd esitta-
médn selvitystd asianomaisten vastaperusteiden tueksi. Ottaen huomioon
ehdotukseen sisdltyvdn kuulemisperiaatetta koskevan sddnndksen (16 §),

82 Ks. ibid. s. 256.
33 Ks. ibid. s. 257.
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el viimeksi mainitulla kuitenkaan kiytdnnossi liene samanlaista merki-
tystd kuin ns. kilpailutilanteissa.34

Omatoimisesti selvityksid hankkiessaan viranomaisen velvollisuutena
olisi yhdenvertaisuuden toteutumiseksi selvittdd ratkaisuun wvaikuttavat
seikat ‘kaikkien asioitten osalta yhtd huolellisesti, perusteellisesti ja yhtd
tehokkain keinoin eli sanalla sanoen puclueettomasti.

Mielenkiintoiseksi ehdotetun sddnnoksen tekee erityisesti se, ettd
talla tavalla yhdenvertaisuusvaatimus hallintotoiminnassa saisi ensim-
miistd kertaa selvdn positiivisoikeudellisen yleisilmauksen. Tosin sddn-
nds koskee yhdenvertaisuuden noudattamista ainoastaan asian selvitti-
misen yhteydessd eikd sellaisenaan kohdistu ratkaisun sisélté6n, mutta
ottaen huomioon, ettd asian selvittdminen tédrke#ltd osaltaan vaikuttaa
sithen, millainen paidtés asiassa tehdddn, merkitsee sdinnos yhdenvertai-
suuden toteutumisedellytysten paranemista hallintomenettelyssd. Har-
kintavallan vdarinkdytén torjumisen kannalta katsoen ei sddnnékselld
ole viliténtd merkitystd, mutta arvokkaana sitd voidaan pitdd siitd huo-
limatta erityisesti sen takia, ettd tdlld tavalla positiivisoikeudellisen
sédntelyn vilitykselld yhdenvertaisuusperiaatteen asema hallinnossa ny-
kyiseen verrattuna vahvistuisi. Aiheellista on kuitenkin korostaa siti,
ettd yhdenvertaisuuden vaatimuksen ehdotetusta sdidnnoksestd huolimat-
ta on edelleen katsottava ulottuvan laajemmalle kuin pelkkiin asian sel-
vittimisvaiheisiin. Toisin sanoen hallintoviranomaisen ratkaisu saattaa
sisdltdd yhdenvertaisuutta loukkaavaa harkintavallan viadrinkidyttod
rilppumatta siitd, miten puolueettomasti asia on kdytdnnossd selvitetty.

D. Keinojen ja tavoitteiden oikeasuhteisuudesta

Viimeisend harkintavallan rajoitusperiaatteena Merikoski on mainin-
nut ns. suhteellisuusperiaatteen, vaikka hin toteaakin sen olevan yleensi
konstruoitavissa eréddksi objektiviteettiperiaatteen alalajiksi tai sovellu-
tukseksi.3 Erityisesti on suhteellisuusperiaatteella merkitysti hallinto-
pakon yhteydessd, jolloin ldhtékohtana on se, ettd hallintotoimen anka-
ruusaste on sopeutettava toimen yleisen laadun ja kulloinkin kysymyk-
sessd olevan intressin tdrkeyden mukaiseksi.3®

84 Ks. ibid. s. 258.
35 Ks. Merikoski, Vapaa harkinta s. 74—75.
36 Ks. ibid. s. 74. — Ks. myds Makkonen, Sidddosvalta s. 151 ja 157.
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Havainnollisen esimerkin suhteellisuusperiaatteen soveltamisesta hal-
lintopakon kiytén yhteydessi tarjoaa OKa:n vuonna 1975 antama piitds,
joka liittyi uhkasakon asettamiseen tydsuojelun valvonnassa.3? Puheena
olevassa tapauksessa oli eréds osakeyhtio OKa:lle osoittamassaan kirjoi-
tuksessa kertonut, ettdi tyosuojelupiirin tyésuojelutoimiston antama
vhtidtd koskeva pdidtds ja sitd edeltivissi menettelyssi yhtitlle varaama
kohtuuttoman lyhyt maédriaika olivat merkinneet sellaista harkintaval-
lan vddrink#yttod, mikd oli loukannut yhtién oikeusturvallisuutta ja es-
tdnyt sitd asianmukaisesti valvomasta oikeuksiaan. Piitdksessd osoitti
yhtién késityksen mukaan mielivaltaista harkintaa uhkasakon asetta-
mistapa ja sen méiidrd. Asettamistapaan kohdistuva arvostelu johtui li-
hinnd siitsd, ettd uhkasakko oli asetettu seitsemistid eri velvoitekohdasta
yhtend kollektiivisena uhkasakkona, mistd oli seurauksena, etti vaikka
yhtidlle asetetut velvoitukset tdytettdisiin esimerkiksi kuudessa kohdassa,
jdisi uhkasakko alkuperdisen suuruisena voimaan vield yhdestd velvoite-
kohdasta. Uhkasakon mé&irdd (800000 markkaa) puolestaan yhtid piti
liian suurena katsoen, ettei sakko saa méiriltddn olla sellainen, etti se,
olematta missddn jirkevissi suhteessa vaadittujén velvoitusten tdytti-
misen aiheuttamiin kustannuksiin, ilmentii halua rangaista, kurittaa ja
leimata sen kohteeksi joutunutta. OKa katsoi paitoksessiin muun
ohella, ettdi uhkasakon asettamista yhteiseni erilaisille velvoitteille ei
voida pitdd tyosuojelun valvontalain (131/73) 15 §:n 2 mom:n mukaisena
menettelynd, vaan sanotunlaisen uhkasakon asettaminen oli yleisten oi-
keusperiaatteitten vastaista. OKa katsoi piditoksessddn niin ik#in, ettd
tydsuojelutoimiston piddtos madrdtd asetettu uhkasakko 800 000 markan
suuruiseksi selvésti ylitti sen harkintavallan rajat, jonka valvontalain
15 § 2 mom:n sdénnés sallii. Tami oli OKa:n pitkdn padtéksen lopputu-
lema, joka on avoin arvostelulle monessakin suhteessa. OKa itsekin pii-
toksessddn on todennut, ettei uhkasakon miiristd valvontalaissa ole
sddnnodksid eikid lain valmisteluaineistokaan tdssi suhteessa tarjoa asiaan
valaisua. OKa katsookin aivan oikein, ettd uhkasakon asettajalla on niin
ollen laaja harkintavalta uhkasakon miirddn nihden, mutta siitd huoli-
matta hin pdidtyy kisitykseen, ettd kysymyksessi on selvd harkintaval-
lan ylitys. Tédstd voidaan olla eri mieltd, mikili halutaan korostaa uhka-
sakon tehokkuutta valvontavilineenid. Riippumatta siitd, milld tavalla
OKa:n pédidtéksen oikeellisuuteen suhtaudutaan, jdi tosiasiaksi sovelta-

37 Ks. OKa:n kert. 1975 s. 47—53.
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miskdytdnnén valossa se, ettd uhkasakkokin voidaan katsoa liialliseksi
eli siis suhteellisuusperiaatteen vastaiseksi. Arviointikriteerini OKa kiyt-
ti puheena olevassa tapauksessa uhkasakon suhdetta valvontajirjestel-
mén tarjoamiin muihin hallintopakon muotoihin. P#itoksessddn hin
katsoi, ettei uhkasakon méird saa olla ristiriidassa uhkasakon asemaan
ndhden valvontalain pakkokeinojirjestelmissid. Sakko ei siis saa muo-
dostua lopputulokseltaan ankarammaksi kuin siti voimakkaammat pak-
kokeinot eli sanotussa tapauksessa teettiminen tydnantajan kustannuk-
sella, tyonteon keskeyttdminen ja laitteen tai tyémenetelmin kayttimi-
sen estdminen.38

Suhteellisuusperiaatteen soveltaminen ei rajoitu pelkistiin hallinto-
pakon kiyttéd koskeviin tapauksiin, vaan silli on yleisempiikin merki-
tystd hallintotoiminnassa. Objektiviteetti- ja yhdenvertaisuusprinsiippien
tavoin edellyttdd sekin vertailun suorittamista. Niinpi esimerkiksi virka-
miehen virasta vapauttamisen perusteen on oltava kohtuullisessa suh-
teessa silhen seuraamukseen, miti tim# toimenpide virkamiehen kan-
nalta katsoen hinelle henkildkohtaisesti merkitsee.3?

Kaytdnnossd on usein aika vaikeata tidysin luotettavasti saada selko
siitd, onko KHO ratkaisuissaan soveltanut suhteellisuusperiaatetta vai
joitakin muita oikeudellisia prinsiippejé, silld ratkaisujen perusteluissa
ei termiéd suhteellisuusperiaate kidyteti. Ainakin rakennusoikeuden alalla
on kuitenkin esiintynyt er#itd sellaisia tapauksia, joissa melkoisella var-
muudella voidaan olettaa sovelletun sanottua oikeusohjetta. Tyypilliseni
esimerkkind sellaisesta ratkaisusta on mainittavissa aikaisemmin esitetty
KHO 1976 I 3, jossa LH oli hylinnyt rakennuskieltoalueella sijaitsevan
loma-asunnon laajentamista koskevan poikkeuslupahakemuksen. KHO
puolestaan katsoi siind, ettid poikkeusluvan eviimiselld saavutettu maan-
kdytollinen etu oli ollut liian vdhiinen antaakseen riittivin aiheen tar-
koituksenmukaisuusperusteiseen hylkid#mispiitokseen.40

38 OKa:n sanottua piitéstd on monipuolisesti arvioinut Sinisalo, Uhkasakko
tydsuojelun valvonnassa (ks. erit. s. 38—42, 65—71). Suhteellisuusperiaatteen so-
vellutuksena hén ei kuitenkaan ole tapausta tarkastellut.

39 Ks. Merikoski, Vapaa harkinta s. 76.

40 Ks. myds KHO 1976 II 58, jossa LH oli hyldnnyt hakemuksen, jossa oli
pyydetty poikkeuslupaa lomarakennuksen rakentamista varten, koska sen hyvik-
symistd esitetyilld perusteilla ei pidetty tarkoituksenmukaisena. KHO katsoi, ettei
hakemuksen hylkddminen sanottavasti edistinyt tavoitteita, joiden turvaamiseksi
rakennuskielto oli annettu. Niin ollen ja kun otettiin huomioon hankkeen merki-

5
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Se, etti kysymys suhteellisuusperiaatteen soveltamisesta sanotun ta-
pauksen yhteydessid oli esilldi KHO:ssa, ilmenee my&s ratkaisun valmis-
teluaineistosta, jossa viitataan siihen tarkoitukseen, jota silmilld pitden
rakennuskielto yleiskaavan laatimista varten on sdidetty. Samalla asia-
kirjoissa kiinnitetdin huomiota rakennushankkeen merkityksettomyyteen
yleiskaavoituksen kannalta sek# toisaalia hankkeen merkitykseen haki-
jan nikokulmasta katsoen. Erityisen mielenkiintoista on se, ettd valmis-
teluaineistossa viitataan expressis verbis sanotussa tapauksessa tarkoi-
tussidonnaisuuden ohella suhteellisuusperiaatteen soveltamismahdolli-
suuteen.

Suhteellisuusperiaatteella on kiyttéd mitd erilaisimmissa tilanteissa.
Yksityiselle ei esimerkiksi ole lupa asettaa pitemmalle ulottuvia rasituk-
sia kuin tavoitellun pdimiirin saavuttaminen edellyttdi. Niinpd pakko-
lunastusta ei saa kohdistaa laajempaan alueeseen kuin yleinen tarve
vaatii.4! Mikili tavoite on saavutettavissa vapaaehtoisuuden tietd,
on titd tapaa kiytettivd pakon sijasta. Yleensdkin suhteellisuusperiaat-
teen soveltaminen liittyy sellaisiin tapauksiin, joissa viranomaisella on
kiytettivissdin useita vaihtoehtoisia ratkaisumalleja. Esimerkiksi elin-
keinovalvonnassa on elinkeinoluvan peruuttaminen sellainen toimen-
pide, johon on oikeutettua turvautua vain silloin, kun on péételtédvissa,
etti lievemmin laatuiset toimenpiteet eivdt johda julkisen edun kan-
nalta tyydyttaviin tuloksiin.4?2 Toisin sanoen mitd merkittdvimmastad
julkisesta intressistd on kysymys, sitd jyrkemmét toimenpiteet ovat lu-
vallisia. Tyypillisesti vahva julkinen intressi, jonka turvaaminen saattaa
edellyttdd yksityisen oikeuksia syviltikin rajoittavien menettelytapojen

tys hakijan kannalta, ei hakemusta voitu evidtdi LH:n paitoksessi mainituilla
perusteilla, LH oli eviitessidn luvan ylittinyt sille kuuluvan harkintavallan.

Ks. lisiksi KHO 23. 11. 1978 T 5146, jossa LH niin ik##n oli hylédnnyt poikkeus-
lupahakemuksen, jossa oli pyydetty midrdalan kdyttdmistd omakotitalon raken-
tamiseen huolimatta siiti, ettd alueella oli rakennuskielto yleiskaavan laatimista
varten. LH katsoi, ettd ottaen huomioon alueen maasto-olosuhteet ja sijainnin tuli
alueen rakennuskelpoisuus ratkaista tarkemmalla maankiyttésuunnitelmalla. KHO
puolestaan tuli siihen tulokseen, ettei poikkeusluvan epddmiselld voitu katsoa
sanottavasti edistettivan tavoitteita, joiden turvaamiseksi puheena oleva raken-
nuskielto oli annettu. Hakemusta ei niin ollen, ja kun otettiin huomioon hankkeen
merkitys hakijan kannalta ollut voitu hyldtd LH:n pdittksessd mainituilla perus-
teilla. LH oli siten eviitessidn luvan ylittanyt sille RakL 132 §:n 1 mom:n mukaan
kuuluvan harkintavallan.

41 Ks. Sjoholm, JFT 1951 s. 104.
42 Ks. Uotila, Elinkeinolupa s. 194.
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kédyttdd, on henkeen ja terveyteen kohdistuvien vaarojen torjuminen.?3
Mutta yleisend lahtokohtana on se, etti toimenpiteeseen ryhdyttiessi on
arvioitava, millaisessa suhteessa se on yksityisen etuihin. Kysymys on
siis samalla intressivertailun suorittamisesta. Ylipaitisin voidaan sanoa,
ettd oikeasuhteisuuden on vallittava kdytettyjen keinojen ja piddméidrien
vilillg 44

E. Tarkoitussidonnaisuuden vaatimuksesta

Edellisesséd luvussa (5 §) mainittujen oikeustapausten joukossa on pii-
asiallisesti sellaisia KHO:n ratkaisuja, joissa korkein lainkdyttéelin on
padtynyt valittajan kannalta positiiviseen tulokseen ja katsonut viran-
omaisen piddtostd tehdessddn kiyttineen harkintavaltaansa muuhun tar-
koitukseen kuin mihin se on ollut kiytettivissi. Tillaiset harkintavallan
vairinkdyton tapahtuneeksi toteavat ratkaisut KHO:n kiytinnodssi eivit
suinkaan rajoitu edelld mainittuihin esimerkkitapauksiin. (Toisaalta on
huomautettavg, ettd niiden valikointikriteerini ei ole pyritty kiyttdmiin
mitddn muuta seikkaa kuin sité, ettd lopputuloksena ratkaisussa on pai-
dytty positiiviseen niytt66n harkintavallan viirinkiytén esiintymisest).
Liséksi on otettava huomioon vield sekin, etti korkeimman hallinto-oi-
keuden jédsenten ei enidi nykyisin voida olettaa olevan tietimittémii tar-
koitussidonnaisuuden periaatteesta; siind miirin edustavasti ja monissa
eri yhteyksissi se on ollut esilli esim. oikeuskirjallisuudessa.

Siitd, ettd KHO:ssa todella .on pohdittu asicita my6s tarkoitussidon-
naisuuden periaatteen kannalta, ovat osoituksena useat KHO:ssa laadi-
tut muistiot ja késiteltivini olleitten tapausten yhteydessi pyydetyt lau-
sunnot, joissa nimenomaisesti on viitattu tarkoitussidonnaisuuden peri-
aatteeseen. Kaiken kaikkiaan vaikuttaakin siltd, ettd Merikosken yritys
kotiuttaa tarigqitussidonnaisuuden prinsiippi Suomen oikeusjirjestykseen
on siis loppujeh lopuksi sittenkin onnistunut. Mutta toisaalta timi ha-
vainto ei vield sindllidn kerro paljoakaan periaatteen oikeudellisesta
luonteesta. Sen selvittdminen edellyttds erdiden terminologisten ja kisit-
teellisten seikkojen erittelyé.

43 Ks. ibid. s, 193. .
#4 Ks. myos Sjoholm, JFT 1951 s. 104, joka mainitsee useita KHO:n 1930—40

luvuilla antamia ratkaisuja, joissa on ollut kysymys suhteellisuusperiaatteen
soveltamisesta. '
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Kuten Makkonen on todennut, normeja oikeustieteessd on analysoitu
ja luokiteltu lukemattomilla eri tavoilla ja perusteilla: »Yleispétevid kri-
teerejd ei ole olemassa, luokitteluperusteet riippuvat siitd, mistd ndko-
kulmasta asiaa tarkastellaan.»?® Viime vuosien kuluessa erdin mielen-
kiintoisimmista klassifikaatioista on esittinyt Sundby, joka puolestaan
on saanut merkittivid vaikutteita Dworkinilta.4¢ Sundbyn mukaan
oikeusnormit (retsnormer) ovat jaettavissa periaatteessa kahteen toisensa
pois sulkevaan luokkaan, joista ensimmiisen muodostavat oikeussddnnot
(retsregler) ja toisen oikeusohjeet (retningslinjer).4? Sundbyn méiiritel-
mén mukaan oikeussiinnét ovat normeja, »som determinerar lesningen
av normative spersmil ved & angi et sett av tilstrekkelige betingelser for
avgjerelsens innhold».48 Oikeusohjeet puolestaan eivit ole oikeussdin-
t6jd; ne eivit determinoi ratkaisun sisdlt6d, »men henviser kun til et
moment av vikt ved bedemmelsen og mé eventuelt ’harmoniseres’ i for-
hold til motstridende retningslinjer i en avveiningsprosess».49

Oikeusohjeet siis tavallaan antavat piitéksentekijdlle ohjenuoran tai
suuntaviivat ratkaisua harkittaessa. Ne ovat erdéinlaisia kompasseja, joi-
den avulla piittdjd ohjaa itsensd ratkaisuun. Tarkoitussidonnaisuuden
periaatetta voidaan kutsua myos metodinormiksi, jota sovellettaessa kiin-
nitetdin huomiota toisaalta pditoksentekijin intentioihin ja toisaalta
lain ratioon sekd sanottujen tekijditten viliseen vastaavuuteen.

II. HARKINTAVALLAN VAARINKAYTUSTA TOIMIVALLAN
YLITYKSENA

Toimivalta eli kompetenssi kuuluu niihin oikeudellisiin késitteisiin,
joiden perusteellinen erittely edellyttiisi laajan erillistutkimuksen suo-
rittamista; siini méiirin problemaattinen on sanottu késite oikeusteoreet-

46 Ks. Makkonen, Luentoja yleisestd oikeustieteestd s. 121.

48 Ks. Sundby, Om normer s. 190 ja sama, TfR 1978 s. 139. — Sundbyn luo-
kitukseen kohdistuvasta kritiikistid ks. Lauridsen, TR 1978 s. 103—136. — Ks.
lisiksi Dworkin, Taking Rights Seriously s. 22—31, 71—80.

47 Ks. Sundby, Om normer s. 190 ss.

48 Ks. ibid. s. 197.

149 Ks. ibid. s. 4.
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tiselta kannalta katsottuna. Riittdvdid tidssd yhteydessd kuitenkin lienee.
ettd korostetaan toimivaltakisitteen normatiivista luonnetta erotukseksi
faktisesta valtakisitteestd.’® ¥Yleisesti toimivalta (kompetenssi) on mii-
riteltdvissd oikeusjdrjestykseen perustuvaksi mahdollisuudeksi suorittaa
oikeudellisia toimia ja aikaansaada niilld tarkoitetut vaikutukset.’! Toi-
mivalta siis viittaa oikeustosiseikkojen ja oikeusseuraamusten viliseen
suhteeseen.52

Toimivaltaongelmaa analysoitaessa on erotettavissa kolme erilaista
vaihtoehtoa. Ensiksikin on ajateltavissa, ettd tietyn hallintotoimen suo-
rittaminen ei kuulu mink#in viranomaisen toimivaltaan (absoluuttinen
inkompetenssi), jolloin voidaan puhua toimivallan ylittimisestd, mikali
viranomainen sellaiseen ryhtyy. Toisena vaihtoehtona on se, etti hallin-
totoimi ei kuulu sen suorittaneen viranomaisen kompetenssipiiriin (rela-
tiivinen inkompetenssi), jolloin voidaan niin ikddn puhua toimivallan
ylittdmisestd. Kolmantena vaihtoehtona on se, etti hallintotoimen suo-
rittaminen kuuluu asianomaisen viranomaisen toimivaltaan.

Vaikka edelld onkin hyviksytty se kisitys, ettid tarkoitussidonnaisuu-
den periaate on luonteeltaan tulkintaperiaate Suomen oikeusjarjestyk-
sesséd, ovat monet prinsiipin soveltamiseen liittyvit teoreettiset ja kiaytin-
nélliset ongelmat jdineet toistaiseksi selvittimatta.

Eris huomion arvoinen ongelma on harkintavallan viirinkiytén suhde
kunnan toimialan ylitykseen.3® Timin kysymyksen selvittiminen on tir-
kedtd siitdkin syystd, ettd suurin osa harkintavallan viairinkiyttosn liit-
tyvistd tapauksista oikeuskiytdnnéssi on esiintynyt kunnallishallinnon
piirissi ja kytkeytynyt toimivaltakysymykseen. Samalla on kuitenkin
todettava, ettd harkintavallan vidrinkidytén ongelma ei rajoitu kunnallis-
hallintoon, vaikka kidytidnndossi onkin esiintynyt harvoin KHO:n ratkaisuja,
joissa on jouduttu ottamaan kanta valtionhallinnon piirissi tapahtuneiksi
vditettyihin tarkoitussidonnaisuuden loukkauksiin.5

50 Ks. ibid. s. 318—324.

51 Ks. myds Holopainen, Kunnan asema s. 64.

52 Ks. myos Makkonen, LM 1964 s. 783. Ks. lisdksi Uotila, Paitosvalta s. 8.

58 Ks. myds Murén, Kunnan toimiala s. 161.

5¢ Esimerkkinid tillaisesta tapauksesta voidaan mainita KHO 1960 I 11.
Siind KHO oli siirtdnyt kulkukauppaa koskevasta ldininhallituksen p#itoksestd
tehdyn valituksen p#idasiassa LH:n piitéksen tarkoituksenmukaisuuden harkit-
semisesta riippuvaisena asiana hallituksen ratkaistavaksi. XTM: hylidttyad vali-
tuksen, hylkdsi KHO puolestaan sanotun ministerion pi#téksesti tehdyn vali-
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Aikaisemmassa yhteydessd on jo todettu vallitsevaksi kisitykseksi se,
ettd harkintavallan vidadrinkayttd sisdltyy kunnallislain valitusperustei-
siin (KunL'175 § ja UKunL 139 §). Uutta kunnallislakia koskevassa kom-
mentaariteoksessaan Hannus lihtee siitd, ettd UKunL 139 §:44n sisdltyvaid
valitusperustetta, jonka mukaan kunnan jdsen on oikeutettu hakemaan
muutosta silld perusteella, etti padtds menee viranomaisen toimivaltaa
ulommaksi, sovelletaan aina, kun péditos menee kokonaan kunnan toimi-
alan ulkopuolelle.’5 Tamén lisiksi sama peruste soveltuu tapauksiin,
joissa péidtos, vaikka se onkin tehty kunnan toimialan puitteissa, ei kuulu
péditoksen tehneen vaan kunnan jonkin toisen viranomaisen toimivaltaan.
Sanottujen tapausten ohella Hannus toteaa kommentaarissaan, eftd kun-
nan viranomaisen toimivallan ulkopuolelle menemisend pidetddn tieteis-
opissa ja hallintolainkéytossd myds harkintavallan vaarinkdyttdd, joskin
se voidaan lukea yhtd hyvin UKunL 139 §:din sisdltyvin toisen valitus-
perusteen »muutoin lainvastainen» piiriin kuuluvaksi.

Kunnan toimivallan ja harkintavallan vairinkdytén vilistd suhdetta
arvioitaessa on ldhtokohdaksi otettava UKunL 5 §:33n sisdltyvd toimiala-
sédnnds, jonka mukaan kunnan asiana on hoitaa itsehallintoonsa kuuluvat
ja sille laissa erikseen siiddetyt tehtdvit (vastaava, joskin sanamuodol-
taan jonkin verran poikkeava sdinnds vanhassa KunL:ssa siséltyi 4 §:84n).

Oikeuskiiytintdd tarkasteltaessa on havaittavissa, etti KHO useissa
ratkaisuissaan on viitannut siihen, etti viranomainen pd#tdstd tehdessddn
on kiyttinyt harkintavaltaansa muuhun tarkoitukseen kuin mihin se lain
nojalla on ollut kiytettivisséd ja siten mennyt toimivaltaansa ulommaksi.5¢
KHO on tilld tavalla kombinoinut harkintavallan vidirinkidytén ja toi-
mialan ylittimisen ratkaisujensa perusteluissa. Toisin sanoen korkein
hallintolainkédyttdelin on ymmairtidnyt harkintavallan vairinkdytdon mer-
kitsevdn kunnallishallinnossa samalla kunnallislaissa sdddetyn toimialan
ulkopuolelle menemista.

Sellaisissa oikeuskirjallisuudessa esitetyissd kannanotoissa, joissa on
perusldhtbkohtana, etti harkintavallan vé#rinkdytdssi on nimenomaan
ja pelkistddn kysymys viranomaisen subjektiivisesti asiattomien vaikut-

tuksen, koska ei ollut niytetty ministerion kiyttdneen harkintavaltaansa muuhun
tarkoitukseen kuin mihin se ElinkeinoL 15 §:n (122/19) mukaan oli ollut kéytettd-

vissd.

55 Ks. Hannus, Uusi kunnallislaki s. 491. Ks. myoés Kuuskoski—Hannus,
Kunnallislaki s. 540.

56 Ks, esim. KHO 1969 II 45 ja KHO 1969 II 48.
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timien ja tarkoitusperien selvittimisests, pdadytdsn helposti kisitykseen,
jonka mukaan toimialan ylityksesti puhuminen harkintavallan viirin-
kdyttoon liittyvissd tapauksissa on harhaan johtavaa. Ensi silméykselld
tillainen kanta vaikuttaakin paikkansa pitdviltd. Kun esimerkiksi kiin-
teiston vuokraaminen sininsi epiilemittd kuuluu kunnan toimialaan, 1dh-
tee subjektiivinen teoria siitd, ettd on virheellistd puhua toimialan ylitti-
misestd sellaisessa tapauksessa, ettd sanotun kiinteiston luovutus on tapah-
tunut harkintavaltaa vidirin kdyttden tarkoituksella suosia esimerkiksi jo-
takin puoluepoliittista yhdistystd. Talloin jitetddn kuitenkin huomioon
ottamatta, etti kunnan toimialan rajat puheena olevassa tapauksessa voi-
daan formuloida toisellakin tavalla, nimittdin siten, etti kunnan toimi-
valtaan ei kuulu puoluepoliittista yhdistystd suosien tapahtuva kiinteistén
vuokraaminen. Téillainen toimivaltakysymyksen reformulointi osoiftaa
teoreettisestikin katsoen olevan tdysin mahdollista, ettd toimivallan ylitys
ja harkintavallan vidrinkidytto esiintyvit samanaikaisesti toistensa yhtey-
dessa.

Kirjallisuudessa on myds toisinaan annettu harkintavallan vé&érin-
kdyttod kisiteltdessi ymmairtad, ettd korkeimman hallinto-oikeuden olisi
pitdnyt ratkaisuissaan turvautua UKunL 139 §:ssd (vast. KunL 175 §:ssé)
mainittuun »muuhun lainvastaisuuteen» eiki kiayttdd kumoamisperusteena
toimivallan ylitystd. Téssd suhteessa voidaan tarkastelun ldhtékohtana
pitda kirjallisuudessa usein esitettyd lausumaa, jonka mukaan hallintovi-
ranomaisen hallintotoimi saattaa olla virheellinen, vaikka se n#enndisesti
kuuluukin viranomaisen muodolliseen toimivaltaan, mutta se on suori-
tettu viranomaisen tehtdville ja toimivaltuuksille vieraassa tarkoituk-
sessa.’? Olennaisen tdrke#dtd on tidssd yhteydessd korostaa sanaa »muo-
dollinen», silld sen kidytté implikoi samalla, ettd viranomaisen tehtiville
ja toimivaltuuksille vieraassa tarkoituksessa suoritettu hallintotoimi mer-
kitsee toimivallan asiallista ylittdmistd, siis sisédllollistd, materiaalista vir-
hettd hallintotoimessa. Kun toimivallasta puhuttaessa niin ollen voi olla
yhtd hyvin kysymys muodollisen kompetenssin (absoluuttinen tai relatii-
vinen inkompetenssi) ylittimisestd kuin asiallisen kompetenssin puuttu-
misesta, niin ei kisittddkseni ole mitdsn periaatteellista vastaan sanomista
KHO:n viljelemdin perustelutapaan, jossa kunnallisen viranomaisen syyl-
listyessd harkintavallan vidirinkdytt6on puhutaan toimivallan ylityksestd

67 Ks. esim. Merikoski, QOikeussuojajirjestelmia s. 62.
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eikd sen sijaan kidytetd — kuten esimerkiksi Kuuskoski on edellyttinyt 58
— perusteluissa UKunL 139 §:88n (vast. KunL 175 §:44n) sisdltyvas viit-
tausta »muuhun lainvastaisuuteen».

Kunnallislain toimialasdénnoksen kidytté KHO:n ratkaisujen peruste-
luissa harkintavallan vidrinkdyttod koskevissa tapauksissa tarjoaa valai-
sevan esimerkin myo&s tarkoitussidonnaisuuden periaatteen oikeudellisesta
luonteesta. Harkintavallan viirinkidytén kielto ei ole itsendinen oikeus-
sddntd vaan tulkintaperiaate, erdénlainen metodinormi, jota on kiytettivi
hallintotoimen lainmukaisuuden arvioinnissa.

72 Kiellon oikeudellisesta luonteesta

Kisitys, jonka mukaan tarkoitussidonnaisuuden vaatimus on luonteel-
taan tulkintaperiaate,® tulee ymmirrettiviksi, kun otetaan huomioon,
ettd koko idea on ankkuroitu lain ration selvittimiseen. Tarkoitussidon-
naisuuden vaatimuksen soveltaminen edellyttdd keinoin tai toisin tapah-
tuvaa lain tarkoitusperien selvittdmistd ja samalla jonkinlaista kisitysti
siitd, mitd oikeudellista normia kulloinkin esiintyvissi ratkaisutilanteessa
on noudatettava. Sellainen normi on usein kdytinnéssi, kuten aikaisem-
min on todettu, ollut 16ydettdvissi kunnan yleisti toimialaa koskevasta
sdidnnéksestd, mutta yhtd hyvin tulee kysymykseen jokin muu oikeusjir-
jestykseen sisdltyva toimivaltanormi. Kun sanomme, etti esimerkiksi val-
tuusto on »ylittényt toimivaltansa» ja samalla lausumme, etti se on »kiiyt-
tinyt harkintavaltaansa muuhun tarkoitukseen kuin mihin se lain mukaan
on ollut kdytettivissi», olemme tekemisissi juuri sellaisen tapauksen kans-
sa, jossa tarkoitussidonnaisuuden maksiimia on sovellettu oikeudellisena
tulkintaperiaatteena.

Edelld esitetyn kanssa samansuuntaisesti nédyttdi tarkoitussidonnai-
suuden vaatimuksen oikeudellisen luonteen ymmaértineen kirjallisuudessa
Voipio,® joka korostaa, ettd viranomaisharkinnan laajuudesta on olemassa
joko kirjoitetut tai kirjoittamattomat toimivaltanorminsa ja etti toimi-

58 Ks. Kuuskoski, SKL 1948 s. 54—55. Ks. myods Vilkkonen, Hallintotoimen
mitdttomyydesta s. 210—211, joka niin ikdin on pitidnyt kunnallisoikeudellisten
harkintavallan vadrinkayttétapausten yhteydessid kiytettyd terminologiaa jonkin
verran harhaan johtavana. Vilkkonen toteaa, ettid sanonta »toimivallan ylittdmi-
nen» ei ole kovin onnistunut niissi tapauksissa, joissa on kysymys harkintavallan
vadrinkaytosts, silld valtuusto rikkoessaan titd periaatetta vastaan ei oikeastaan
mene toimivaltaansa ulommaksi »toimivaltas-kisitteen varsinaisessa merkityk-

sessi.
59 Ks. myds Bernt, TR 1978 s. 305—308.
60 Ks. Voipio, Valittamisesta s. 55—56.
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valtanormin rikkominen on aina laillisuuskysymys. Vapaan harkinnan
rajoja séidtelevit toimivaltanormit rikotaankin hinen mukaansa ehki hel-
poimmin siten, ettd viranomainen kidyttdd harkintavaltaansa muun kuin
asianomaisen toimivaltanormin osoittaman pdiméidrin saavuttamiseksi.
Harkinnanvapauden rajoitusperiaatteita Voipio pitdid erdinlaisina tarkas-
telundkékulmien viittoina, joiden voimassaolo voidaan yleensd osoittaa
kunkin viranomaisen toimivaltaa laajassa mielessd siditelevien normien
tulkinnalla. Tosin kdytdnnossd, kuten Voipiokin toteaa, toimivaltanormit
eiviit 1aheskdén aina ole helposti identifioitavissa eiks niiden sisiltd yksi-
selitteinen varsinkaan harkintavallan laajuuden miirittelyn osalta.

ITII. HALLINNON JOHTAVIEN PERIAATTEITTEN
KOMBINOITUMISESTA

Harkintavallan vidrinkéytén on aikaisemmassa yhteydessi todettu tar-
koittavan hallinnon johtavien periaatteitten harkintavallalle asettamien
oikeudellisten rajojen ylittimistd,%t mikd merkitsee sitd, ettd harkinta-
vallan védrinkdyttd voi hallintotoiminnassa ilmetd yhtd hyvin objektivi-
teetin, tarkoitussidonnaisuuden, yhdenvertaisuuden kuin suhteellisuuden-
kin loukkaamisena.

Sanotut periaatteet muodostavat varsin tiheidsilmiisen viranomaisten
harkintavaltaa rajoittavan oikeusohjeiden verkoston. Periaatteet eivit
kuitenkaan selvirajaisesti erottaudu toisistaan, vaan enemminkin kysy-
mys on siité, ettd kutakin periaatetta sovellettaessa viranomaisen suorit-
tamaa hallintotointa tarkastellaan jonkin verran toisistaan poikkeavista
nékdkulmista. Tidmid merkitsee sitd, ettd hallintotoimi saattaa osoittau-
tua samalla kertaa yhden tai useamman oikeusprinsiipin vastaiseksi. Til-
lainen kumoamisperusteiden kombinoituminen ei kiytinndssi ole ollen-
kaan harvinainen ilmis, joskin on myonnettivi, ettd oikeuskdytinnén va-
lossa harkintavallan viddrinkédyttéd koskevat tapaukset on useimmiten
tulkittu joko tarkoitussidonnaisuutta tai yhdenvertaisuusperiaatetta louk-
kaaviksi.62 Tami viittaa siihen, etti niilli kahdella periaatteella epé-

6t Ks. Aattonen, LM 1949 s. 27—34.
62 Ks. myds Holopainen, Kunnan asema s. 415.
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miirdisyydestddn huolimatta on enemmin kidyttéarvoa kuin suhteelli-
suusperiaatteella tai objektiviteettiperiaatteella, joka sisdltdd padtoksen-
tekoon kohdistuvan yleisen asiallisuusvaatimuksen.
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Toisinaan viranomaisten pditokset saattavat sisiltad harkintavallan
vadrinkdyttésd, joka on ymmérrettdvissd yhtd hyvin yhdenvertaisuuden
kuin tarkoitussidonnaisuuden loukkaamiseksi.t3 Kombinaatioon on mah-
dollista lisitd myoskin objektiviteettiperiaatteen rikkominen. Hyvini
esimerkkini on Hidén maininnut t4llaisesta tilanteesta sukulaisen suosimi-
seksi suoritetun virkatoimen, joka voidaan kuvata objektiivisuuden louk-
kaamiseksi tai mielivallaksi. Koska sukulaisuus ei ole lain hyviksymdi
erotteluperuste, voidaan virkatoimi ymmaértidsd toisaalta samalla yhden-
vertaisuusperiaatteen ja viime kiddessi myds tarkoitussidonnaisuuden pe-
riaatteen vastaiseksi, silld virkavaltuuden kiytt66n on tédssd tapauksessa
vaikuttanut seikka, jota laissa ei ole tarkoitettu.t4

Muutamissa tapauksissa voi tarkoitussidonnaisuus kombinoitua myos
suhteellisuusperiaatteeseen. Tissd mielessi voidaan viitata Makkosen
mainitsemaan esimerkkiin,® jossa kaupunginvaltuusto oli hyviksynyt
kaupunkia varten laaditun palojirjestyksen, joka sittemmin oli ldhetetty
LH:n vahvistettavaksi. Koska palojarjestyksessi médrétty vakinaisen
palokunnan miesluku ei ollut soveliaassa suhteessa kaupungin asukaslu-
kuun ja tulen vaarallisuuteen, LH jatti palojdrjestyksen vahvistamatta.
Aidnestyksen jidlkeen antamassaan péidtoksessi KHO vahvisti LH:n péi-
téksen (KHO 1937 II 2197). _

Edelld esitetyt esimerkit osoittavat hallinnon ns. johtavien periaatteit-
ten epidméiiridisyyden ja paillekkdisyyden. Makkonen onkin asettanut
kyseenalaiseksi, onko ylipdinsi kidytdnnollisti tarvetta pyrkid nimen-
omaisiin periaatteiden luokitteluihin silloin, kun arvostellaan jonkun yk-
sittidistapauksen mahdollista lainvastaisuutta. Arviointi jdinee hinen
mukaansa kiytinndssd tapauksen kokonaisarvostuksen varaan.%

»Kokonaisarvostuksen» vaatimus on oikeustieteen piirissi nykydén
muodikas maksiimi eiki sitd vastaan ole sininsd periaatteellista huomaut-

63 Ks. myos Hyvénen, Maapaketti s. 230, joka mainitsee esimerkkind erdén
Iti-Suomen MO:n ratkaiseman tapauksen.

64 Ks. Hidén, Eduskunnan oikeusasiamies s. 120—130. Ks. myés Murén, Har-
kintavallan vaédrinkdytto s. 15.

65 Ks. Makkonen, Sidadosvalta s. 157, joka mainitsee hallinnon johtavien
periaatteitten joukossa my6s kohtuusperiaatteen.

66 Ks. ibid. s. 157.
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tamista. Kysymys ei liene mistidn nopeasti ohimenevistd muotivirtauk-
sesta vaan yleiseen yhteiskuntakehitykseen liittyvistd oikeudellisen ar-
gumentaatiotavan muutoksesta. Eriksson on kuvannut tdtid siirtymiseksi
subsumtioloogisesta tavoiterationaaliseen argumentointiin (maélrationell
argumentation), jossa kiinnitetddn huomiota asian kannalta kaikkiin rele-
vantteihin tekijoihin, yhtd hyvin pdimiiriin ja keinoihin kuin konsek-
venssindkokohtiinkin.8? Kokonaisarvostukseen perustuva argumentaatio
on vanhaan subsumtioloogiseen péittelyyn verrattuna vapaampaa, moni-
puolisempaa ja avoimempaa. Argumentointitavassa tapahtunut kehitys oi-
keuttaa ehki sellaiseen kisitykseen, etti pyrkimys oikeudenmukaisuuteen
ratkaisutoiminnassa on saamassa entistd merkittdvimmain painon perintei-
seen oikeusvarmuutta korostavaan subsumtioloogiseen argumentaatioon
verrattuna.

Se, ettd kokonaisarvostukseen perustuva argumentaatiomalli on sinin-
sd hyviaksyttidvissd, ei kuitenkaan poista kidytdnnéllisid vaikeuksia, mikali
pidetdén kiinni siitd, etti todella kaikki asiaan vaikuttavat eri nikékoh-
dat tulevat ratkaisutoiminnassa huomioon otetuiksi. Pelkistdin kogni-
tiiviset realiteetit tekevit sellaisen yrityksen kovin ongelmalliseksi. Asian
kaikkien eri puolien tiedostaminen on jo sinédnsd ylivoimainen tehtivi pu-
humattakaan usein yhteismitattomien tekijoitten keskindisen vertailun ja
sen pohjalta tapahtuvan péittelyn rationaalisesta suorittamisesta. Par-
haimmillaankin kokonaisarviointi jdi relatiiviseksi. Osuvampaa onkin
ehkd puhua pyrkimyksesti mahdollisimman monien oikeudellisesti rele-
vanttien tekijoitten huomioon ottamiseen ratkaisutoiminnassa.

Olipa kokonaisarvostus kdytdnnossd miten vajavaista tahansa, edellyt-
t4d sen suorittaminen jonkinlaista késitteellistimisté, jolloin my6s ns. ylei-
silld oikeusperiaatteilla on merkitysti pididttelyn yhteydessid kidytettdvini
mittapuina ja argumentteina. Se, millaisia ndmi periaatteet ovat, on tut-
kimuksellinen ongelma, silld harvoissa tapauksissa on KHO perustellut
ratkaisunsa siten, ettid niistid kiistattomasti kévisi selville, millaisille nik6-
kohdille kulloinkin on annettu ratkaiseva merkitys paitostd tehtéiessi.
Kéytannossa ei liene esiintynyt yhtdkadn sellaista KHO:n ratkaisua, jon-
ka perusteluissa olisi nimenomaan vedottu suoraan tarkoitussidonnaisuu-
den periaatteeseen. Mainittakoon tdssd yhteydessd myods, ettdi KHO:n

67 Ks. Eriksson, JFT 1978 s. 25—51. — Kisilld olevan tutkimuksen painatus-
vaiheessa julkaistussa artikkelissaan on Eriksson mielenkiintoisella tavalla jatka-
nut teeman kehittelyd. Ks. tark. Retfaerd 11/79 s. 40—54.
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ATK-rekisteristd ei ole irroitettavissa tapauksia hakusanalla »tarkoitus-
sidonnaisuus». Sen sijaan 10ytyy rekisteristd lukuisia ratkaisuja nimik-
keelld »harkintavallan vddrinkidytto». Ratkaisujen perusteluissa taas on
tapana lausua, ettd viranomainen, tilanteesta riippuen, joko on tai ei ole
kayttdnyt harkintavaltaansa muuhun tarkoitukseen kuin mihin se on ollut
kaytettdvissd. Tami perustelutapa viittaa vain siihen, ettd kisiteltdvina
on ollut harkintavallan v#drinkdytt6én liittyvd ongelma. Sen sijaan
pelkdstddn sanotun perusteluviittauksen pohjalta ei ole suoraan paiteltd-
vissd, onko kysymys ollut yksinomaan tarkoitussidonnaisuuden vaatimuk-
sen loukkaamisesta.

Vieldkin vaikeampaa on arvioida, millainen merkitys harkintavallan
vaarinkdyttoon liittyvilld konsideraatioilla on ollut sellaisissa tapauksissa,
joissa KHO on tyytynyt ratkaisunsa perusteluissa viittaamaan ainoastaan
toimivallan ylitykseen, silld pelkidstidn se seikka, ettei perusteluissa ni-
menomaisesti mainita viranomaisen kiyttineen harkintavaltaansa muu-
hun tarkoitukseen kuin se on ollut kdytettdvissd, ei vield tdydelld var-
muudella merkitse sitd, etteiké valituksen alaiseen paditdkseen olisi siitd
huolimatta voinut siséltyd harkintavallan vaidrinkdyttéon viittaavia teki-
joitd. Esimerkkinid voidaan mainita tapaus, jossa valtuusto oli myo6ntinyt
varoja erddn yhdistyksen tarpeisiin. Koska tiepenkereen vahvistaminen
ja kaiteiden tukeminen, mitd varten valtuusto oli myontényt méadrirahan,
tarkoitti puoluepoliittisen yhdistyksen omistaman ja sen kidytossd olevan
saaren liikenneyhteyden parantamista, KHO kumosi paiatoksen valtuus-
ton toimivallan ylittdvini.s8

Harkintavallan vaidrinkdyton kannalta vaikeaselkoisia ovat niin ikddn
sellaiset ratkaisut, joissa KHO on kumonnut valituksen alaisen paatoksen
tyytyen vain toteamaan, ettd padtosté ei olisi pitdnyt tehda silld perusteel-
la, jolla se oli tehty, ja palauttanut asian uudelleen kisiteltdviksi.

68 Ks. KHO 1963 II 127.
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7§ OPPI SIDOTUSTA JA VAPAASTA HARKIN-
NASTA HARKINTAVALLAN VAARINKAYTTU-
KIELLON TEOREETTISENA JA KAXYTAN-
NULLISENA PERUSTANA

1. ALUSTAVIA NAKUKOHTIA

Harkintavallan vidrinkdytostd puhuttaessa on tarkastelun kohteena
oikeudellinen instituutio, joka omalta osaltaan kaventaa hallintoviran-
omaisten vapautta valita erilaisten ratkaisuvaihtoehtojen vililla.

Harkintavallan viairinkéyttokiellon ideologisena perustana on libera-
listinen oikeusvaltioidea, jota Suomen oikeuskulttuurissa kuvastaa muun
muassa hallinnon lainalaisuuden periaate. Traditionaalisen oikeusideolo-
gian ydinkohtiin kuuluu se ndkemys, etti kaikki julkinen vallankidyttd
on voitava johtaa oikeusjirjestyksestd. Tahin puolestaan liittyy kiin-
tedsti ajatus ns. sidotusta harkinnasta ja yhdesti ainoasta oikeasta rat-
kaisusta.

Historiallisesti katsoen oppi ns. ainoasta oikeasta ratkaisusta kytkeytyy
késitelainopin kehitykseen.! Kysymystd tarkastelleen Erikssonin mu-
kaan kukoistuskautensa 1800-luvun lopulla Euroopassa kokeneen kisite-
lainopin ideologisena tehtivédni oli alunperin vahvistaa porvariston valta-
asemaa. Kodifikaatioitten luomisen, porvariston parlamentaarisen ase-
man vakiintumisen ja lainsdddédnnon haltuunoton jilkeen oikeustieteen
tehtdviksi jdi vain olemassa olevien séénnésten systematisointi ja niiden
saattaminen loogisesti hallittavissa olevaksi jirjestelmiksi. Syyksi yhden
ainoan ratkaisun opin syntymiseen kisitelainopin puitteissa Eriksson
nikee sen, ettd tdssd vaiheessa ei vield luotettu tuomioistuimiin. Talla

1 Ks. Eriksson, Tiede & edistys 1/78 s. 49.
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tavalla oli mahdollista saada tuomioistuimet riippuvaiseen asemaan ra-
joittamalla niiden itsendinen vallankidytté mahdollisimman kapea-alai-
seksi. Suomessa oppi yhdestd ainoasta oikeasta ratkaisusta on kirjoitta-
jan mukaan lihes tihén pdivdin saakka ollut vallitsevana tuomioistuin-
juristien keskuudessa, miki samalla on merkinnyt sitd, ettd tuomioistuin-
ten rooli oikeusjirjestelmén kehittdmisessd on jidnyt hyvin vaatimatto-
maksi.

Se, ettd oppi yhdestd ainoasta oikeasta ratkaisusta on pitkdén ollut
vallitsevana ké#sityksend tuomioistuinlaitoksen piirissd, pitdd epdileméattd
paikkansa.? Sen sijaan yhtd varmaa ei ole, ettd ainoan oikean ratkaisun
konstruktioon kiinnittdytyminen olisi jotenkin olennaisesti vaikuttanut
oikeusjirjestelmin kiytdnnolliseen kehittdmiseen. Pikemminkin on luul-
tavaa, ettd oppirakennelma on tarjonnut lainkiyttdelimille er#dinlaisen
suojaverhon, jonka varjossa ne ovat ikddn kuin huomaamatta laajenta-
neet kompetenssiaan my6s tarkoituksenmukaisuusalueille. Konstruktion
elinvoimaisuus perustuneekin paljolti sen ideologiseen kayttoarvoon, jota
on ollut omiaan vahvistamaan opin sisélléllinen moniselitteisyys. Téllai-
nen piirre on yleensidkin luonteenomainen ideoille, jotka ovat saaneet
ideologista kantavuutta yhteiskunnassa. Tyypillisend ja edustavana esi-
merkkind voidaan mainita vaikkapa demokratian kisite, jolla niin ikdin
moniselitteisyydessddn on vahva ja vaikuttava ideologinen merkitysarvo.

Yhden ainoan oikean ratkaisun idean sis#ll6llisestd ambivalenssista
johtuu, ettid silli on ideologista kéyttdarvoa yhteiskuntajirjestelmien
rakenteesta riippumatta. Té&ssd mielessi on mielenkiintoista panna mer-
kille, milld tavalla sosialistisessa jdrjestelméssd suhtaudutaan sanottuun
ideaan.

Sosialistisissa maissa pidetdin tinkim#ttomésti kiinni siitd, ettd hal-
lintotoiminta on mahdollisimmassa mé#rin pyrittivi sitomaan lakiin, ja
korostetaan, ettd vaikka harkintavallalle vilttamé&tta jéddkin tilaa, on sen
kiytto sidottu ns. yhden ainoan oikean ratkaisun ideaan.? Té&mén tekee

2 Timi ei tietenk#én sisdlld sellaista viitettd, ettd tuomarit ainoan oikean
ratkaisun idealle uskollisinakaan olisivat kokeneet tai kokisivat itsensid mekaa-
nisiksi »subsumtiokoneiksi». Sellainen kisitys olisi varmasti paikkansa pitdma-
tén karjistys. Ks. my6és Holopainen, Kastarin juhlajulkaisu s. 96.

3 Ks. Liiers, Das Polizeirecht s. 47—48,- Martonyi, Verwaltung 1970 s. 160—

171.
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vélttdméittoméksi sosialistisen laillisuuden periaate,® joka ldhtee siiti,
ettd lainsdddinto ja hallintokoneisto sosialistisessa yhteiskunnassa on tyé-
vdenluokan viline kommunistiseen jirjestelmisin pyrittdessd. Ainoa
oikea on luonteeltaan sellainen kussakin konkreettisessa tilanteessa tehty
hallintoratkaisu, joka parhaiten toteuttaa sanottuun tavoitteeseen piise-
mistd. Porvarillisissa valtioissa omaksuttu oppi vapaasta harkinnasta
hallinnossa sen sijaan ndhdédén luokkaherruuden takeeksi ja hallinto-
viranomaisten mielivaltaisen ratkaisutoiminnan vilineeksi.5

Suomessa viime vuosina kidydyssd oikeusteoreettisessa keskustelussa
on moneen otteeseen tullut osoitetuksi sidotun ja vapaan harkinnan vili-
sen distinktion teoreettiset heikkoudet.® Siiti ei kuitenkaan p#dsti mi-
hink&in, ettd sanottu erottelu on vaikuttanut Suomen oikeusjirjestyksen
rakenteeseen ja silld on edelleenkin huomattava kidytidnnéllinen merkitys
varsinkin viranomaisten toimivallan jakoa ja muutoksenhaun sallitta-
vuutta koskevissa kysymyksissd.” Jaottelu ei siten ainakaan kiytidnnol-
lisesti orientoituneessa tutkimuksessa ole sivuutettavissa eikid keskustelu
sen ympérilld siis ole pdittynyt.

4 Chkikvadze, The State, Democracy and Legality s. 322, méirittelee sosia-
listisen laillisuuden seuraavasti: »Soviet socialist legality is the precise observa-
tion and fulfilment by all government and non-government bodies, officials and
individuals of Soviet laws and enactments based upon them, expressing the will
of the entire working people as determined by their material conditions of exis-
tence and designed to safeguard and further develop the Soviet social and political
system and the rights, freedoms and legitimate interests of the individuals.»

5 Suomessa erityisesti Hyvénen on viime aikoina ollut huolestunut vapaa-
harkintaisen hallintotoiminnan ekspansiosta. Ks. Maapaketti s. 267: »Paitoksen-
teon luisuminen ratkaisevilta ja keskeisiltd osilta tarkoituksenmukaisuusharkinnan
varaan merkitsee luopumista oikeusvaltion periaatteista ja siirtymistd hallinto-
valtiota kohti.»

6 Ks. esim. Aarnio, Oikeudellisen ajattelun perusteista s. 72—84, Andersson,
JFT 1964 s. 30—31, Holopainen, DL 1961 s. 178—179, Jokela, LM 1970 s. 844—847,
Klami, Oikeustieteellisen analyysin peruskysymyksid s. 75—77, Makkonen, Zur
Problematik s. 47—51 ja 214—218, Sipponen, LM 1965 s. 206—211 ja Vilkkonen,
LM 1972 s. 372—396.

7 Distinktion merkitys positiivisoikeudellisessa mielessid tulee esille erityi-

sesti seuraavissa sddnnoksissd: KHOL (74/18) 5 §, HValL (154/50) 4 § ja UKunL
(953/76) 139 §.
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II. ONGELMAN AJANKOHTAISUUS

Vuonna 1894 totesi Zorn, ettd kysymys vapaasta harkinnasta ja har-
kintavallan v#drinkdytostd on »questio diabolica».® Vuonna 1949 toisti
hinen ajatuksensa Aattonen Lakimies-lehdessd julkaistussa kirjoituk-
sessaan.? Sama ilmaus kulkeutui my6ds Merikosken »Vapaa harkinta»-
teokseen, jossa hién toteaa kysymyksen vapaan harkinnan olemuksesta
sekd sidotun ja vapaan hallintotoiminnan vélisesti erosta olevan hallinto-
oikeuden keskeisimpid ja vaikeimpia.l®? Pelkistdin péilinjojenkin veti-
minen on hidnen mukaansa osoittautunut ongelmalliseksi. Tami ei kui-
tenkaan saa johtaa tehtdvistd luopumiseen: »Tieteen ja oikeuskiyténnén
on toinen toistaan tukien pyrittdvi tdtd varsin vaikeata kysymysryhmii
selvittelem#ddn. Niiden on uupumattomasti ja viahitellen kerattivid ja
muokattava aineistoa valaistakseen mahdollisimman monipuolisesti ja
syvasti hallinnon vapaan harkinnan probleemia.» Vuonna 1965 ilmestyi
Zornin aikoinaan esittdmi iskusana »questio diabolica» jilleen kuvaan;
tdlld kertaa sen esittimisvuoro oli Sipposella, joka kisitteli Lakimies-
lehdessd julkaistussa artikkelissaan yhden ainoan oikean ratkaisun on-
gelmaa.ll

Kuluvan 1970-luvun lopulla voidaan todeta, ettd harkintavallan vii-
rinkdytt6 hallinnossa on edelleenkin ns. hankala kysymys. Oikeastaan
voidaan sanoa, ettd ongelma on entistikin akuutimpi, silld kdytinnossd
on pantavissa merkille sellainen kehitys, ettd hallintoviranomaisten har-
kintavaltaa laajentavat sidnnokset niyttdviat vain jatkuvasti lisdintyvin
lainsdddénnéssd. 2 Kysymys on monimutkaistuvassa yhteiskunnassa ta-

8 Ks. Zorn, Verwaltungsgerichtsbarkeit s. 78—84.

9 Ks. Aattonen, LM 1949 s. 27.

10 Ks. Merikoski, Vapaa harkinta s. 5—S8.

11 Ks. Sipponen, LM 1965 s. 209.

12 Ks. esim. Aho, DL 1969 s. 472, Andersson, JFT 1964 s. 43, Kilpi, LM 1972
s. 74 ja Tikka, Veron minimoinnista s. 94—95. Ks. myos Frihagen, Forvaltningsrett
s. 85 ja Eklund, SvJT 1977 s. 578, joka kuvaa kehitystd seuraavalla tavalla: »Ut-
vecklingen av lagstiftningen mot mer generella normer synes vara betingad av
samhillets forvandling frdn en liberal rédttsstat med formell jdmlikhet mellan
medborgarna till en modern socialstat (valfdrdstat), diar tyngdpunkten alltmer
flyttas 6ver fran formell till materiell jamlikhet. Lagstiftningen blir darigenom
i vixande grad ett medel for skapande av sociala rittigheter och for vakthallan-
den kring dessa. Denna forvandling innebar just att allt stérre utrymme limnas
at politik och moral i rittskipningen.»
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pahtuvasta prosessista, jossa lainsditiji kasvavassa miirin surtaa s111e
kuuluvaa toimivaltaa hallintoviranomaisille.13

Yleisesti tunnettu on se tosiasia, ettd oikeussiinnét aniharvoin ovat
niin ahdasrajaisia, ettei viranomaisille niit4 sovellettaessa lainkaan jii
harkintavaltaa. Mikaili timé tosiasia kiellettéisiin, olisi téstd seurauksena,
-ettd tarkoituksenmukaisuuskysymykset tulisivat puetuiksi pseudolegaa-
liseen kaapuun. Toisaalta taas mikéli katsottaisiin, ettd yhteiskuhnassa
kaikki ratkaisut perustuvat puhtaaseen poliittiseen tarkoituksenmukai-
suusharkintaan, kiellettdisiin t&lloin oikeussdéintéjen kaytinnossi pii-
téksenteolle asettamien rajoitusten merkitys, miki selvisti on praksiksén
vastaista. Puhuttaessa sidotusta ja vapaasta harkinnasta niyttis asian-
laita olevan siis silli tavalla — kuten Aarnio toteaa — etti aivan samom
kuin spektrin virit vaihtuvat ilman tarkkoja rajoja, tapahtuu myos liu-
kuminen asteikon toisesta &diripdisti, »puhtaasta» oikeudellisesta rat-
kaisusta mit4 selvipiirteisimpédin poliittiseen paitokseen.14

Mitd runsaammin harkintasddnnoksid lainsdddinnossi esiintyy, sitd
suurempi merkitys tulee ilmeisesti olemaan kaytdnnossi ns. yleisilli oi-
keusperiaatteilla, joihin myé§s tarkoitussidonnaisuus kuuluu.’ Voidaan-
kin sanoa, ettd perustaltaan koko détournement de pouvoir-oppi on sidok-
sissa siihen tosiasiaan, etti hallintoviranomaisilla on harkintavaltaa.

Harkintasdéinngsten lisdéntyminen lainsi&dénnodssd koskee yhtd hyvin
ns. joustavia kuin vapaaharkintaisia normeja. Ki#ytinnossi niiden nor-
mityyppien vilinen ero on liukuva, vaikka onkin myénnettivi vallitse-

13 Ks. myds Aarnio, Lainoppi s. 225—229, joka toteaa paatdsvallan siirron
olevan joustavien normien tapauksessa lainsiitijin tietoinen ratkaisu. Parla-
mentaarinen elin toisin sanoen ikiin kuin antaa suostumuksensa edeltikisin
sellaiseen laink&yttoon, jossa ideologisilla ratkaisuperusteilla saattaa olla sijansa.
Yksittdistapausta koskeva ratkaisu syntyy tavallaan kuin lainsiitijin ja lain-
kayttdjdn yhteistyoni.

14 Ks. Aarnio, Laki, teko ja tavoite s. 92. — Siti, ettd laillisuus- ja tarkoi-
tuksenmukaisuusharkinnassa on kysymys enemminkin aste- kuin laatuerosta,
ovat korostaneet useat muutkin kirjoittajat. Ks. esim. Andersson, JFT 1964 s. 36,
Kilpt, LM 1972 s. 73, Sipponen, LM 1965 s. 209, Vilkkonen, LM 1972 s. 379 ja
Voipio, Valittamisesta s. 34.

15 Ks. myos Makkonen, Zur Problematik s. 222—223, jonka mukaan yleisten
oikeusperiaatteitten uudelleen tuleminen on tavallaan osoitus luonnonoikeuden
renessanssista,’ joka on luonteenomaista yhteiskunnallisille kriisiaikakausille. Val-
tion suhteen kansalaisiin ollessa valtasuhde syntyy probleema vallan rajoitta-
misesta.

6
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van kisityksen olevan, ettd joustavien normien soveltaminen sdadnnolli-
sesti kuuluu sidotun harkinnan piiriin.16

Harkintasddnnosten lisdéntymisen ohella on olemassa myos erds toinen
tekijd, joka korostaa harkintavallan kidytén kontrolliin liittyvien ongel-
mien ajankohtaisuutta. Informaatioyhteiskunnassa on tiedontason ylei-
nen kohoaminen omiaan vaikuttamaan muutoksenhakuhalukkuuteen.
Harkintavallan rajoitusperiaatteitten kdytén yleistyminen laillisuusvali-
tuksen perusteena asettaa lainkidyttdelimet vastaavasti vaativien tulkin-
ta- ja arvostusongelmien eteen. Ellei kiytettdvissi ole nykyistd jisen-
tyneempii arviointiperusteita ja suuntaviivoja, on vaikeata vilttyd oikeus-
varmuutta vaarantavalta hapuilulta ratkaisutoiminnassa. Téstd ovat
hyvini esimerkkini jdljempdni esiin tulevat kunnallisten ilmoitusten
julkaisemista koskevat korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisut.

Merikosken esittimien harkintavallan vadrinkiytt6d koskevien néko-
kohtien arvo on ollut ennen muuta siind, ettd rajoitusperiaatteet ylipda-
tddn ovat saaneet merkitystd soveltamiskdytdnnossd. Talld hetkelld on-
gelmat ovat siirtyméssi nyansoidummalle tasolle. Merikosken kisiter
apparaatti ei esimerkiksi sisidlli jakoa subjektiiviseen ja objektiiviseen
premissikontrolliin puhumattakaan itse hallintopddtoksen premissien lu-
vallisuuden analysoinnin kannalta hyodyllisestd jaottelusta pida- ja sivu-
niakokohtiin. Timin tutkimuksen erdénd tarkoituksena onkin erdiden
harkintavallan viidrinkdyttdopin soveltamisen kannalta muualla kidytto-
kelpoisiksi havaittujen kisitteellisten apuvilineitten esittely.

82 Oppi sidotusta ja vapaasta harkinnasta

III. YHDEN AINOAN OIKEAN RATKAISUN ONGELMASTA

Kun otetaan huomioon, etti oikeussddnnot sidnnénmukaisesti tarjoa-
vat viranomaisille harkintamarginaalia, voidaan kysyd, aktualisoituuko

186 Agrnio, Lainoppi s. 227, on kiinnittinyt huomiota siihen, eftd yleislau-
sekkeet (so. joustavat normit) eiviit aina ole merkitsevésti lisdnneet lain sovelta-
jan valtaa, niin kuin joskus nikee ajateltavan. Kun kysymys on tdsméllisestd ja
samalla sen vuoksi kasuistisesta lainsddddnnostd, joudutaan nimittdin suoritta-
maan harkintaa pohdittaessa kuuluuko jokin tapaus lain soveltamisalaan vai ei.
Analogiaan turvautuminen t#llaisessa tapauksessa tietdd arvostusten hyvéksi
kiytt6d ja Aarnion mukaan siten myos sellaista ratkaisua, joka tietyin varauksin
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harkintavallan viirinkdytén ongelma yhtd hyvin sidottua kuin vapaata
harkintaa edellyttivien normien kohdalla. Kannanoton muodostamiseksi
on aiheellista aluksi ottaa tarkasteltavaksi ns. yhden ainoan oikean rat-
kaisun idea, joka Suomen oikeuskirjallisuudessa on 1960-luvulta lihtien
ollut tutkijoitten intensiivisen kritiikin kohteena.l?

Viimeksi on oppia yhdestd ainoasta oikeasta ratkaisusta yksityiskoh-
taisesti kisitellyt Oker-Blom vuonna 1978 julkaistussa artikkelissaan
»En enda riktig 18sning trots allt? — Dworkin mot finlindsk bakgrund».18
Artikkeliin sisédltyvd laaja kotimaisessa kirjallisuudessa esitettyjda mieli-
piteitd koskeva kartoitus tekee tdssi yhteydessi tarpeettomaksi ryhtya
niiden seikkaperdiseen erittelyyn. Kuvan saamiseksi siitd, miten erilai-
sista nékékulmista yhden ainoan oikean ratkaisun oppia on kotimaisessa
oikeuskirjallisuudessa kritisoitu, riittinee viittaus Oker-Blomin kehittd-
méén jaotteluun. Hinen mukaansa opin vastustajat, joita tunnetusti
on nykydin enemmain kuin sen’ puoltajia, ovat sijoitettavissa seuraavaan
dispositioon:

A. »Rittsteoretiska» argument mot liran

1. Beslutsteoretisk kritik (Aarnio, Batkman, Brusiin, Klami,
Lahtinen, Makkonen)

2. Argumentationsteoretisk kritik (Eriksson)

B. »Rittsvetenskapliga» argument mot liran

1. »Empirisk» kritik (Sipponen, Vilkkonen)
2. Statsforfattningsréttslig kritik (Jansson, Jyrinki)

3. » Blandad» kritik (Holopainen, P. Kilpi, Taxell, Tikka, Uo-
tila, Voipio)

on nimenomaan paitoksentekijidstd riippuvainen. Yleislausekkeen soveltamisessa
hén katsoo taas harkintavallan johtuvan jo »asian luonnosta». Harkinta on per
definitionem mukana tillaisessa lainkiytossi.

17 Esitetystd kritiikistd ks. Aarnio, On Legal Reasoning s. 60 ss., Andersson,
JET 1964 s. 29—32, Brusiin, Uber die Objektivitit s. 54, Backman, LM 1970 s.
1040 ss., Eriksson, JFT 1966 s. 445 ss., Holopainen, DL 1961 s. 178, Jyrinki, Harvo-
jen tasavalta s. 97 ss., Kilpi, LM 1972 s. 72, Klami, Johdatus julkisoikeuden tut-
kimukseen s. 18, Lahtinen, Zum Aufbau s. 158, Makkonen, Zur Problematik
S. 290 ss., Sipponen LM 1965 s. 197 ss., Taxell, JFT 1962 s. 362 ss., Tikka, Veron
minimoinnista s. 112 ss., Uotila, Elinkeinolupa s. 130, Vilkkonen, LM 1972 s. 384,
Voipio, Peitelty voitonsiirto s. 37—43.

18 Ks. Oker—Blom, JFT 1978 s. 251—321.
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" Ryhmittelyn onnistuneisuudesta voidaan olla eri mielti eikd ole ollen-
kaan varmaa, etti yksittdiset oppia kritisoineet tutkijat ovat tyytyviisid
heille osoitettuun paikkaan Oker-Blomin systematiikassa puhumattakaan
siitd, ettd he tilld hetkelld olisivat samaa mieltd kuin niissé kirjoituksissa,
joiden varaan Oker-Blomin erittely perustuu. Ehk& onkin parasta vain
todeta, ettdi oppiin kohdistuneessa arvostelussa on esiintynyt variaatioita
eri tutkijoitten valilla.

Huolimatta siitd, ettd kritiikki on yksityiskohdissaan ollut monimuo-
toista, vaikuttaa silts, ettd erds merkittivimpis argumentteja, johon yhden
oikean ratkaisun arvostelussa on viitattu, on se, ettd oikeudelliset normit
siinnénmukaisesti ovat siind mairin moniselitteisii ja epéselvid, ettd
yhdesti ainoasta oikeasta ratkaisusta puhuminen jdi todellisuudelle vie-
raaksi ja asiallisesti tyhjdksi hypoteettiseksi ajatusmalliksi (epdselvyys-
argumentti). Toinen merkille pantava nikokohta kritiikissd on ollut se
tosiasia, ettd oikeusyhteistn piirissd sddnndnmukaisesti esiintyy toisistaan
poikkeavia tulkintoja konkreettisessa yksittdistapauksessa (erimielisyys-
argumentti). Kumpikin on vahva argumentti eikd niitd helposti voi vau-
rioittaa.

Yhden ainoan oikean ratkaisun oppiin kohdistuva kritiikki on viime
vuosien kuluessa niin Suomessa kuin muissakin lintisissd oikeuskult-
tuureissa muodostunut siind miirin laaja-alaiseksi ja teoreettisesti vahva-
jalkaiseksi, etti opin puoltajat ovat joutuneet selvdin altavastaajan ase-
maan. Melkomoista rohkeutta ja itseluottamusta vaaditaan tutkijalta,
joka pyrkii opin elvyttimiseen ja renessanssiin. Toisaalta vakiintuneita
ajatusmalleja vastaan suuntautuvat aktiot ja reaktiot tavallaan kuuluvat
tieteellisen kehityksen dynamiikkaan. Tissd mielessd on oikeastaan ollut
jo odotettavissa yhtd ainoata oikeata ratkaisua koskevan opin uudelleen
tuleminen kehittyneemmissd muodossaan. Airueen roolin on saanut
oikeusteoreetikko Ronald Dworkin, jonka tuotantoon kohdistuvat viit-
taukset alkavat olla yhd muodikkaampia myos skandinaavisessa oikeus-
kirjallisuudessa. Varsinaisen debyyttinsd Suomessa sanottu tutkija on
kokenut Oker-Blomin edelld mainitussa laajassa artikkelissa.

Anglo-amerikkalaisessa kirjallisuudessa Dworkinin tuotanto on saanut
paljon huomiota osakseen. Hénen tunnetuimpiin teoksiinsa kuuluu
»Taking Rights Seriously», johon on koottu joukko oikeusteoreettisia
artikkeleita.!® Dworkinin tuotantoa on #skettdin arvioinut Griffiths, joka

19 Ks. Dworkin, Taking Rights Seriously (Cambridge 1977).
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on pitdnyt hinen kirjoituksiaan mielenkiintoisimpina oikeudellisen pdéat-
telyn alalla ja katsonut niiden merkitsevéin pitkdd edistysaskelta aikai-
sempiin ongelmaa kisitelleisiin tutkimuksiin verrattuna.?® Vaikka
Griffiths kuuluukin selvisti Dworkinin ihailijakuntaan, hin on aiheelli-
sesti kiinnittinyt huomiota siihen, ettd Dworkin on kirjoittanut teokseen
kootut artikkelit suhteellisen pitkin aikavilin kuluessa ja erilaisille luki-
jakunnille. Niin ollen artikkelit eividt kaikilta osiltaan muodosta kohe-
renttia kokonaisuutta ja, kuten Griffiths toteaa, kriitikko, joka haluaa
lausua jotakin Dworkinin teoriasta, joutuu vaistdmittd »luovan tehtédvin»
eteen. Yritys ei ole helppo edes oikeusteorian asiantuntijalle, silld
»Dworkin may at any moment pull the rug out from under him by
choosing in a later article to emphasize a different version of his theory
from the one the critic thought was the ’real Dworkin’.»2!

Kriitikkoja on Dworkin teoriocillaan kerénnyt runsaasti ympérilleen
ja aktiivisesti keskusteluun osallistuvana tutkijana hin on jilleen &#sket-
tdin ottanut haasteen vastaan pyrkiessidin osoittamaan, ettd ainoat oikeat
ratkaisut oikeuselamissd ovat mahdollisia ja jopa sdinndénmukaisia. Vas-
takritiikissddn hén analysoi ns. dispositiivisten oikeudellisten kisitteitten
valossa arvostelijoittensa kisitystd, jonka mukaan myonteisten (affirma-
tive) ja kielteisten (negative) oikeudellisten ratkaisujen viliin jdd »loo-
gista tilaa» (logical space), mikd vie pohjan yhden ainoan oikean ratkai-
sun idealta.2? Dworkin tarkastelee artikkelissaan yksityiskohtaisesti krii-
tikkojen argumentaatiota kolmesta eri ndkokulmasta. Néistd ensimmdéi-
nen liittyy arvostelijoiden viitteeseen, jonka mukaan oikeudellisen kielen
epamiiriisyys ja viljyys antaa aiheen luopua ainoan oikean ratkaisun
ideasta (argument from vagueness). Toinen nidkékulma liittyy lakiposi-
tivistiseen argumentaatioon (argument from positivism) ja kolmas siihen,
etti oikeuseldmissd kisitykset ratkaisujen oikeellisuudesta ovat usein
kiistanalaisia (argument from controversy).

Tarkastelussaan Dworkin tulee jélleen kerran siihen tulokseen, etteivit
kriitikkojen esittim#t argumentit anna aihetta luopua yhden ainoan
oikean ratkaisun ideasta. Esityksensd lopuksi hin vield lanseeraa ns.
harvinaisuusteesin (rarity thesis): olkoonkin, ettd k#ytdnnossd saattaa
esiintyd toisinaan tapauksia, joissa ei ole ainoata oikeata ratkaisua, ne

20 Ks. Griffiths, N.Y.U.L. Rev. 1978 s. 1124.
21 Ks. ibid. s. 1124.
22 Ks. Dworkin, N.Y.U.L. Rev. 1978 s. 1—32.
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ovat kypsidssd oikeudellisessa jirjestelmissd riittividn harvinaisia ollak-
seen luonteeltaan eksoottisia. —— Esimerkiksi Suomessa tilld hetkelld
vallitseva kisitys oikeusteoriassa on tidsmélleen péinvastainen.

Etaantymittd liiaksi varsinaisesta tutkimusaiheesta, harkintavallan
véidrinkdytostd hallinnossa, ei tdssd yhteydessid ole mahdollista ryhtyi
yksityiskohtaisesti esittelem&din ja arvioimaan Dworkinin kisityskantoja,
jotka sindnsd ovat mielenkiintoisia ja ansaitsevat Suomessakin tulla ny-
kyistd paremmin tunnetuiksi. Syytd on kuitenkin panna merkille se
yleinen tarkastelukulma, josta hin ldhestyy yhden ainoan oikean ratkai-
sun problematiikkaa. Dworkin tarkastelee oikeusjirjestystd ja oppia
ainoasta oikeasta ratkaisusta ikdin kuin sisdltd pdin, aktorin (tuomarin)
nikékulmasta ja tulee siihen tulokseen, etti lainkiyttdjit voivat paisti
ja paasevitkin kiytinnossi ns. oikeisiin ratkaisuihin. Huomattava on
my0s, ettd Dworkin ei ymmérrd yhden ainoan oikean ratkaisun ideaa
silld tavalla muodollisesti, ettd lainkdyttdjan ratkaisun oikeellisuus joh-
tuu sen lopullisuudesta.

Dworkinin ajattelun heikkous on ilmeisesti 16ydettavissd nédkokulman
ahtaudesta. Hin lidhestyy ainoan oikean ratkaisun ongelmaa tuomarin
kokemusmaailmasta késin. Tésséd ei ole mitddn viidrdd eikd virheellisti.
Kysymys on pikemminkin siitd, ettdi Dworkinin nikemys. teoreettisesti
katsoen jdid partikulaariksi, »tuomarin totuudeksi».

Siitd ei ole kysymys, etteiké Dworkin olisi taitavalla tavalla proble-
matisoinut yhden ainoan oikean ratkaisun malliin kohdistuvan kritiikin
premissit, mutta vaikeata on vilttyd siltd kisitykseltd, ettd Aarnion ete-
villd tavalla kehittelemi teoria justifioinnin varmuuden ehdoista ja argu-
mentaation auditoriosidonnaisuudesta puolestaan problematisoi Dworki-
nin ajatuskehittelyn. Ainakin t#lld erdid vaikuttaa ns. auditorioteoria ja
sithen liittyvd kéisitys oikeustieteellisten »totuuksien» partikulaarisesta,
auditoriosidonnaisesta 'luonteesta selitysvoimaisemmalta, laajaperspek-
tiivisemmdltd ja teoreettisella tasolla tyydyttivimmilti lihestymista-
valta kuin Dworkinin tuomarikunnan sisidisesti ajattelun ja toiminnan
koheesiosta ja dynamiikasta voimansa ammentava argumentaatio.

Myoskddn Oker-Blom ei ole halunnut asettua samaan rintamaan
Dworkinin kanssa vaan on omaksunut varauksellisen késityksen todetes-
saan, ettd yhden ainoan oikean ratkaisun idea on hyviksyttdvissd, mikdli

pddstidn yksimielisyyteen niistd kriteereistd, joiden vallitessa tietty rat-
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kaisu on oikea.28 T4lli tavalla hinkin kallistuu Suomessa Aarnion pitkélle
kehittdmin auditoriokeskeisen ajattelutavan kannalle.

Yhden ainoan oikean ratkaisun idea on teoreettisesti mielenkiintoinen
— eipd sithen ilmeisesti muutoin niin runsaasti tutkimuskapasiteettia
vudsikymmenten kuluessa olisi kiytettykdsn. Sen sijaan sen merkityk-
sestd kidytinnon ratkaisutoiminnassa voidaan olla eri mieltd. Voidaan
aiheellisesti kysy#, onko opilla sellaista olennaista merkitystd oikeusvar-
muuden kannalta kuin esimerkiksi Merikoski on otaksunut.2¢ Sen sijaan
saatetaan olla yhtd mieltd siitd, ettd oppi yhdestd ainoasta oikeasta rat-
kaisusta on omiaan yllipitimiin kuvaa lainkdyton erehtymittémyydesta
ja ratkaisutoiminnan ankaran loogisesta luonteesta. Tadmid ndkdkohta
antaa aiheen korostaa opin ideologisen aspektin merkitystd. Siihen on
viitannut esityksessdin myods Oker-Blom mainitessaan doktriinin yhtey-
destd kiasityksiin siitd, milla tavalla vallanjako yhteiskunnassa on jir-
jestettiva. Havaittavissa on, ettd halukkuuteen hyviksyd oppi yhdestd
ainoasta oikeasta ratkaisusta vaikuttaa se, milld tavalla tutkija suhtautuu
valtiokoneiston eri osien rooliin vallankdyttdjanid.25 Suhtautumistavan
determinoivana tekijini ei ideologista muuttujaa silti voida pitdd, silla
useat sellaisetkin tutkijat, jotka kokevat vallitsevan jdrjestelmin legitii-
miksi, ovat suhtautuneet kielteisesti tai ainakin varauksellisesti yhden
ainoan oikean ratkaisun ideaan.

Sipponen kuten monet muutkin oikeusoppineet ovat tulleet siihen
tulokseen, ettd yhden ainoan oikean ratkaisun idea on luonteeltaan mak-

23 Ks. Oker—Blom, JFT 1978 s. 318.

24 Ks. Merikoski, Vapaa harkinta s. 48, joka korostaa, ettdi yhden oikean
ratkaisun periaate on erottamattomassa yhteydessi oikeusvarmuusvaatimuksen
kanssa, mikd puolestaan edellyttdd lainkidyttopaidtésten ennalta arvattavuutta eli
sitd, ettd tosiasioita oikein arvostellen ja oikeita sdintoja soveltaen voidaan etu-
kiteen ennen tuomion antamista saada selvyys siitd, millaiseksi tuomio tulee
muodostumaan. Merikosken kisityksen mukaan on ilmeistd, ettei tdmd vaatimus
voi toteutua, mikili yhden oikean ratkaisun periaatteesta luovutaan. Hin menee
jopa niin pitkille kasityksesséddn, ettd koko prosessuaalisen muutoksenhakujir-
jestelmin olemassaolo on jirjellistd vain, jos sanotusta periaatteesta pidetian
kiinni. Vrt. Vilkkonen, LM 1972 s. 393, joka puolestaan toteaa, etteivdt kysymyk-
set tarkoituksenmukaisuusharkinnasta, sidotusta harkinnasta ja yhdestd ainoasta
oikeasta ratkaisusta vilttiméttd liity toisiinsa siten, ettd kun yhden ainoan oikean
ratkaisun oppi hyladtddn, koko »rakennelmas romahtaa.

25 Ks. Oker—Blom, JFT 1978 s. 318—319.
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siimi, jolla olisi syyt& tarkoittaa vain pyrkimysti ennalta arvattavuuteen.26
Hénen mukaansa sanottu maksiimi olisi rajoitettava tarkoittamaan teo-
reettista, - asiallisesti tyhjdd hypoteettisen ideaaliratkaisun vaatimusta,
joka sisdltds pyrkimyksen absoluuttiseen optimiin.2? Till4 tavalla formu-
loituun késitykseen kylld voidaan yhty#; mitd4n perusteltua aihetta tus-
kin on esitettivissi oikeusvarmuuden kannalta merkittdvin ennalta ar-
vattavuuteen tdhtddvin tavoitteen hylkimiseen.

Riippumatta siitd, millainen kisitys yhden ainoan oikean ratkaisun
ideasta omaksutaan, vaikuttaa siltd, ettd erimielisyyksii kisitteen ympi-
riltd tuskin saadaan hiviimiin. Syyni tdhin lienee perimmiltisin se,
etti ongelma on luonteeltaan filosofinen. Hyodyllisempii saattaisikin
olla tarkastelun siirtiminen teorioinnin piirissd ratkaisujen oikeellisuu-
den ongelmasta niiden legitimiteetin ongelmaan, pohtia syvillisesti ja
monipuolisesti niitd tekijéitd, jotka saavat ihmiset hyviksymiin sen
jérjestelmén, jossa he eldvit, ja timén jirjestelmin tuottamat ratkaisut.
Tdmi ongelma ei pakene pohtijaansa samalla tavalla kuin yhden ainoan
oikean ratkaisun idea, silld se on luonteeltaan enemmiinkin sosiologinen.

Kun ldhtokohtana on se, ettd ns. sidotunkin hallinnon alalla on viran-
omaisella sdénnédllisesti valittavanaan useita vaihtoehtoisia ratkaisumal-
leja, voidaan perustellusti kysy4, minké takia on tarpeen ylipddtasn pitid
kiinni sidotun ja vapaaharkintaisen hallintotoiminnan vilisestid erottelusta
yleisid harkintavallan rajoitusperiaatteita sovellettaessa. Tdssd suhteessa
sanotusta distinktiosta voidaan aivan hyvin luopua. Tarkoitussidonnai-
suuden periaatteen kiyttotilanteessa timi merkitsee sitd, ettei konkreet-
tisessa yksittdistapauksessa ole vélttimitdontd ryhtyd selvittimiin, edel-
Iyttdako jokin séénnds sidottua vai vapaata harkintaa. Primiirisens
ongelmana on sitd vastoin pédsti selville sovellettavan siinnoéksen ratios-
ta ja tarkastella, merkitseekd viranomaisen tekemi ratkaisu sen loukkaa-
mista.

26 Ks. Sipponen, LM 1965 s. 204. — Kuten Jyrinki, Perustuslaki ja yhteis-
kunnan muutos s. 12, on todennut, kiytinnossi niiden vaihtoehtojen méiriin
ja siséltoon, jotka yhden ja saman sidnnéksen pohjalta ratkaisutilanteessa ovat
tarjona, vaikuttavat soveltajan koko elimiinkokemus, hinen ideologiansa ja se
ajattelutapa, jonka hin ammattikoulutuksensa ja -kokemuksensa perusteella on
omaksunut. Niin ik&#n vaikuttavana tekijdnid ovat muiden ihmisten kisitykset
niistd rajoista, joiden yli soveltaja ei voi menni, mik#li hiin yleensd haluaa viit-
tdd soveltavansa asianomaista sdfinnostd. Jyringin mukaan kysymys on tiallsin
niistd rajoista, jotka sdinndksen sanamuoto, syntaktinen rakenne ja systemaatti-
nen sijainti laajemmassa sdddoskokonaisuudessa asettavat.
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Tosin ‘on ‘my&nnettiva, ettd tdhin astisen oikeuskidytédnnén valossa
kysymys -siitd; voiko harkintavallan véidrinkdyttd tulla kysymykseen
ns. sidotun hallintotoiminnan alalla, jdi kiistanalaiseksi. Mutta vaikka
oikeuskéytdnnon perusteella ei sanotun kysymyksen osalta ole mahdollista
tehdé selkeiti johtopditdksid, ei tdmi seikka vield toisaalta mydskidin
anna aihetta sellaiseen péaidttelyyn, ettd sidotun ja vapaan harkinnan
vilisestd distinktiosta luopuminen hallinnon johtavia periaatteita sovel-
lettaessa on pois suljettu vaihtoehto.28

Vaikka tdssd tutkimuksessa onkin omaksuttu se kisitys, ettd jaottelu
sidottuun ja vapaaseen harkintaan on harkintavallan vddrinkdytén kan-
nalte katsoen vailla merkitystd, on aiheellista kuitenkin korostaa, ettd
silld edelleen voimassa olevan lainsiddidntémme rakenteesta johtuen on
oma kdytinnollisprosessuaalinen vaikutuksensa ratkaisutoiminnassa. Tatd
tosiasiaa ei millddn teoreettisella ajatusoperaatiolla voi hidivyttid olemat-
tomiin. - -

IV. TARKOITUKSENMUKAISIMMAN RATKAISUN
ONGELMASTA

Ns. tarkoituksenmukaisuusperiaate on asiallisesti katsoen ehkid kaik-
kein epdmaiédriisin hallinnon johtavien periaatteitten joukossa, mutta
sekéddn ei harkintavallan viaidrinkidyttod koskevan esityksen yhteydessi
ole tédysin -sivuutettavissa.

Sanotulla prinsiipilld on Merikoski tarkoittanut viranomaisen velvol-
lisuutta toteuttaa kaikissa toimissaan hallinnon tavoittelemia tarkoitus-
perid yleistd etua parhaiten edistivilld, tehokkaimmalla tavalla.2® Hin
ei kuitenkaan halua antaa tarkoituksenmukaisuusperiaatteelle normaa-
lein tehostein suojatun oikeussddnnén arvoa. Merikoski korostaa esityk-
sessddn, ettd vaikka hallintoviranomaisen on my6s »vapaassa» toimival-
tapiirissidn pyrittdvd parhaaseen, jarkiperdisimpiddn ja yleisen edun
kannalta suotavimpaan ja soveliaimpaan ratkaisuun, ei timi velvoitus

27 Ks. Sipponen, LM 1965 s. 204.
28 Ks. myos Meister, Ermessensmissbrauch s. 122—124. '
20 Ks. Merikoski, Vapaa harkinta s. 93. ’
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ole oikeudellisen kontrollin alainen eiki silld ole oikeudellisia sanktioita.
Mikéili viranomainen ei hallintotointa suorittaessaan osu parhaaseen (so.
tarkoituksenmukaisimpaan) ratkaisuun ei p#itostd voida Merikosken
mukaan oikeusvalituksen johdosta muuttaa tai kumota, eikd asian pait-
tinyttad tai sen pdidttimiseen osallistunutta virkamiesti saattaa hénelle
vahingollisten seuraamusten kuten rikosoikeudellisen tai kurinpidollisen
rangaistuksen taikka vahingonkorvausvelvollisuuden alaiseksi.3¢

Toisaalta Merikoski ldhtee siitd, ettd mikdli tarkoituksenmukaisuus-
kysymyksen saattaminen ylemmén viranomaisen tarkistettavaksi on
tehty mahdolliseksi ja ylempi instanssi paidtyy asiassa toiseen tulokseen
kuin alempi, ei timi merkitse sitd, ettd alempi viranomainen olisi toimi-
nut asiassa oikeudenvastaisesti. Kysymys on hdnen mukaansa vain siité,
ettd ylempi viranomainen arvostelee asiaa toisin kuin alempi ja itselleen
kuuluvan toimivallan nojalla muuttaa ratkaisun harkintatuloksensa mu-
kaiseksi. Siten tarkoituksenmukaisuusvalituksen kisitteleminen ei ole
lainkdyttod, vaan hallintotoimintaa, jossa valitusviranomainen voi har-
kita koko asian uudelleen ja muuttaa alemman viranomaisen paiatéksen
oman kisityksensi mukaiseksi.3!

Kirjallisuudessa on myds Andersson kisitellyt tarkoituksenmukai-
suusperiaatteen roolia hallinnossa.32 Hin tulee siihen tulokseen, etti
asiassa saattaa olla useitakin lainmukaisia ratkaisuvaihtoehtoja, mutta
sen sijaan mahdollista ei ole, ettd siind olisi useita yhtd tarkoituksen-
mukaisia ratkaisumalleja. Tarkoituksenmukaisuusvalituksen paddmiadra-
nd on juuri saada alemman viranomaisen p#it6s tarkoituksenmukaisim-
maksi.

Merikosken kisityksestd poiketen Andersson katsoo esityksessddn kui-
tenkin, ettd mikéali virkamies tietoisesti on tehnyt tarkoituksenmukaisim-
masta poikkeavan ratkaisun, hénet voidaan tuomita kurinpitorangaistuk-
seen.33 Samaa mieltd on kirjallisuudessa ollut Sipponen, joka tosin
pitda kasitystd ldhinni teoreettisena.’4

30 - Ks. ibid. s. 93—94.

31 vrt, Vilkkonen, LM 1972 s. 391, joka katsoo, etti juuri muutoksenhaku-
oikeuden olemassaolo tekee vaikeaksi ndhdd, ettda tarkoituksenmukaisuusvali-
tuksen kisittely olisi luonteeltaan hallintotoimintaa.

32 Ks. Andersson, JFT 1964 s. 37.

33 Ks. ibid. s. 37.

34 Ks. Sipponen, LM 1965 s. 206—207.
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Erehtymittdmén ennustajan lahjoja ei hallintoviranomaiselta voida
vaatia, mutta kokonaan toinen asia todellakin on se, etti viranomainen
tarkoituksellisesti valitsee kiytettdvissd olevien vaihtoehtojen joukosta
yleisen edun kannalta epitarkoituksenmukaisen ratkaisumallin. Silloin
viranomaisen kiyttdytyminen on rinnastettavissa shikaaniin. Kurinpito-
rangaistuksen kiyttd tédllaisessa tapauksessa on varmastikin paikallaan
ja my6s perusteltavissa. Edes tdysin fiktiivisenid ei tdtd mahdollisuutta
voida pitdd, vaikkakin on myo6nnettivi, ettei oikeuskidytinndstd ole saa-
tavissa vahvistusta ainakaan toistaiseksi Anderssonin esittimaélle kési-
tykselle. Epdsuoran viitteen tarkoituksenmukaisuusperiaatieen oikeudel-
lisesta merkityksesti tarjoaa tosin erds EOA:n vuonna 1975 kisittelemi
tapaus, joka koski lehtorin viran tdyttamista.

Sanotussa tapauksessa oli kunnanhallitus paittinyt valita viliaikai-
sesti lukuvuodeksi 1974—75 toiseen vakinaista tdyttdmistd varten haet-
tavana olleeseen kunnan peruskoulun yldasteen lehtorin virkaan hakijan,
jolla ei ollut virkakelpoisuutta.® LH, jolle vaaliasiakirjat oli lihetetty
vaalin vahvistamista varten, oli palauttanut ne kunnanhallitukselle tar-
kistettaviksi. Kunnanhallitus puolestaan oli toimittanut asiakirjat jil-
leen LH:le 25.7.1974 liittden t#lléin asiakirjoihin hakijan ilmoituksen
siitd, ettd hinet oli valittu auskultoimaan ja ettd hin tulisi luultavasti
pyytdmién sitd varten virkavapautta. LH ei kumonnut eikd vahvistanut
vaalia.

Kunnan koululautakunta, jolle kunnanhallituksen koulutoimen alalla
hoitamat tehtdvat olivat siirtyneet 1.8.1974 lukien, oli samana piivind
esittdnyt virkaan erdin toisen henkilén. LH oli midrinnyt timin 1.8.
1974 tekemillddn padtokselld mainittua virkaa viliaikaisena hoitamaan.

PeruskouluA:n (443/70) 16 luvun sdinndsten mukaan koululautakun-
nan oli toimitettava viipymitti hakuajan jilkeen opettajan vaali. Vaali-
pditds puolestaan oli alistettava heti piirihallintoviranomaisen vahvis-
tettavaksi. Piirihallintoviranomaisen oli niin ikd#n ratkaistava asia vii-
pyméttid. PeruskouluA 139 §:ssi mainituilla perusteilla voi piirihallinto-
viranomainen kumota vaalin ja palauttaa sen uudelleen kisiteltdviksi.
Sovellettaviin sddnnéksiin kuului myds KansakouluL, (247/57) 58 §
3 mom., jonka mukaan viliaikaisen opettajan ottamisessa oli soveltuvin
osin noudatettava, mitd viran vakinaisesti tdyttimisesti oli kansakoulu-
laissa sdddetty.

35 Ks, EOA:n kert. 1975 s. 68—69.
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Mielenkiintoisinta tapauksessa kuitenkin on EOA:n kayttdmé& perus-
telutapa, josta selvisti ilmenee yhtymékohta tarkoituksenmukaisuusperi-
aatteeseen, vaikkei siihen erikseen pa#toksessd viitatakaan eikd niin
ollen ole.tdyttd varmuutta siitd, onko EOA ratkaisua tehdessiin nimen-
omaisesti kiinnittinyt huomiota sanottuun periaatteeseen. PiitSksessdidn
EOA ei katsonut LH:n menetelleen asiallisesti virheellisesti siind, ettei
se ollut vahvistanut kunnanhallituksen vaalipdidtostd saatuaan lisdselvi-
tyksend ilmoituksen kantelun tehneen hakijan mahdollisesta auskultoi-
misesta. Kun vaalin vahvistaminen uusissa olosuhteissa olisi merkinnyt
sitd, ettei viran hoitoa olisi voitu toteuttaa koululaitoksen kannalta
edullisimmallea mahdollisella tavalla, oli LH EOA:n kisityksen mukaan
toiminut sille kuuluvan harkintavallan rajoissa.

Periaatteessa saattaisi my6s olla mahdollista ajatella, ettd sellaisessa
tapauksessa, jossa viranomainen ei ole valinnut kaikkein tarkoituksen-
mukaisinta ratkaisuvaihtoehtoa, olisi tehtdvissi laillisuusvalitus ja perus-
tettavissa se viitteeseen, etti viranomainen on tilldin syyllistynyt har-
kintavallan v#idrinkdyttéon. Tdhin Sipposen virittim#idn kysymykseen
voidaan kuitenkin Auran tapaan vastata, ettd mikili meilld tarkoituk-
senmukaisuusharkinnan alalla katsottaisiin vain yhden lopputuloksen
voivan vastata laillisuuden vaatimuksia, niin korkeimman hallinto-oi-
keuden kisiteltivdn jokaisen valituksen ratkaisu loppujen lopuksi riip-
puisi valituksenalaisen pd#toksen laillisuuden harkitsemisesta. Tama
puolestaan merkitsisi sitd, ettei sanotusta tuomioistuimesta annetun lain
5 § 1 mom. koskaan tulisi sovellettavaksi, vaan se olisi non scriptum.3®
Siis pelkdstidn se seikka, ettd viranomainen on harkintavaltaa kidyttées-
sidn valinnut muun kuin tarkoituksenmukaisimman vaihtoehdon, -ei
muodosta sellaista virhettd padttksessd, ettd se olisi laillisuusvalituksin
kumottavissa. T#ssi suhteessa on sindnsi merkitystd vailla, onko muun
kuin tarkoituksenmukaisimman vaihtoehdon valinta tapahtunut tarkoi-
tuksellisesti vai ei. Asia erikseen on se, etti tietoisesti tapahtuneeseen
epitarkoituksenmukaisen piaitéksen tekemiseen saattaa wusein liittyd
asiaankuulumattomia motiiveja tai tarkoitusperid, jolloin pé#tés luon-
nollisesti on kumottavissa laillisuusvalituksin harkintavallan vé&éarin-
kayttona.

Vaikka sanktiokysymys tarkoituksenmukaisuusperiaatetta sovellet-
taessa kieltimittid onkin vaikea, ei periaatteessa ole syytd luopua Meri-

36 Ks. Aura, LM 1950 s. 11—12.
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kosken esittimistd vaatimuksesta, jonka mukaan hallintoviranomaisen
on pyrittivd toiminnassaan »parhaaseen, jidrkiperdisimpdin ja yleisen
edun kannalta suotavimpaan ja soveliaimpaan ratkaisuun».3? Ongelma-
na on se, milli keinoilla on todennettavissa, miki ratkaisu on sellainen,
ettd se tidyttdd edelld mainitut vaatimukset.

Tarkoituksenmukaisimman ratkaisun ongelmaa vaikuttaa mielek-
kidimmaltd ldhestyd lahinni intressiperspektiivistd kisin. Tietty ratkaisu
voi yhdelti kannalta olla tarkoituksenmukaisempi kuin toisesta niko-
kulmasta katsoen riippuen siitd, millaisille tekij6ille arvioinnissa halu-
taan antaa erityinen paino.

Tarkoituksenmukaisuusperiaatteen soveltaminen edellyttdd vertailu-
perustaa, Ottakaamme esimerkiksi tiesuunnitelman toteuttaminen. Yk-
sittdisen vaihtoehdon tarkoituksenmukaisuutta voidaan perustella silla,
etti se on suoritettujen laskelmien mukaan taloudellisesti edullisin ja
merkitsisi samalla lyhyimmén mahdollisen kulkuyhteyden Iluomista.
Kisitystd vastaan saatetaan kuitenkin esittdd toinen vaihtoehto, jota pi-
detddn luonnonsuojelullisten nidkékohtien takia tarkoituksenmukaisem-
pana, vaikka sen toteuttaminen onkin taloudellisesti ja kulkuyhteyk-
sienkin kannalta epdedullisempi. Kumpaakin ratkaisua voidaan pitda
tarkoituksenmukaisena, mutta sen arviointi, kumpi niistd on tarkoituk-
senmukaisempi, edellyttdd vilttimittd arvostuksiin turvautumista ja
intressivertailua. Tosin senkiin suorittaminen ei vield takaa, ettd valittu
vaihtoehto on vallitsevissa olosuhteissa kaikkein tarkoituksenmukaisin,
silld ratkaisumallien lukum#irdd voidaan lisdtd. Yhtd hyvin saatetaan
puoltaa esimerkiksi tien rakentamatta jdttdmistd. Toisin sanoen p##ték-
sen tarkoituksenmukaisuuden arviointi voi tapahtua vain harkinnan
pohjaksi asetettujen vaihtoehtojen vélilla. Universaalisti tarkoituksen-
mukaisimman ratkaisun idea on fiktio.

Merikoski korostaa esityksessiién sitd, ettd hallintotoimen tarkoifuk-
senmukaisuutta on tarkasteltava yleisen edun kannalta, mutta timéi
ohjenuora jii kiytdnnon tarpeita ajatellen lyhyeksi. Késitykset siitd,
millainen toimi on kussakin tapauksessa yleisen edun mukaisin, saatta-
vat poiketa hyvinkin paljon toisistaan. Syyti on myés panna merkille,
ettd hallinto kuten muukin inhimillinen toiminta on aikaan sidottua ja
nikemykset siitd, mikd kulloinkin on tarkoituksenmukaisinta saattavat

87 Ks. Merikoski, Oikeussuojajirjestelmi s. 75. Ks. my6s Aura, LM 1950 s. 14.
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muuttua uuden informaation johdosta.3®8 Mutta tdmikiin tosiasia ei
poista tarkoituksenmukaisuusvaatimuksen periaatteellista oikeutusta.
Lisdksi on otettava huomioon vield sekin seikka, ettd tarkoituksenmu-
kaisuusvalituksen kidyttomahdollisuus tarjoaa tilaisuuden ylemmaille vi-
ranomaiselle harkita asia uudelleen ja ottaa huomioon muuttuneet olo-
suhteet, jotka ehkd antavat aiheen tarkistaa késityksid siitd, millainen
ratkaisu on katsottava tarkoituksenmukaisimmaksi.3?

94 Oppi sidotusta ja vapaasta harkinnasta

38 Ks. Martonyi, Verwaltung 1970 s. 171.
39 Toisaalta on todettava, ettei ylemmailld viranomaisella tillaisessa tapauk-
sessa ole oikaisuvelvollisuutta. Ks. Vilkkonen, LM 1972 s. 375.
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8 § LAIN TARKOITUKSEN SELVITTAMIS-
ONGELMASTA

I. LAIN RATION TUNNISTAMISKEINOISTA

A. Alustavia niikékohtia

Yleensd on harkintavallan viirinkiyttod kisittelevdssid pohjoismai-
sessa oikeuskirjallisuudessa léhdetty siitd, ettd viranomaisen tarkoitus-
perid verrataan nimenomaan lain ratioon, joka puolestaan ei ole samais-
tettavissa historiallisen lainsditdjdn tahtoon, vaan lain ratio saattaa
muuttuvissa yhteiskunnallisissa olosuhteissa saada uuden sisdllén.

Tdysin yhteneviisid kisitykset eivdt kuitenkaan ole olleet, silld erait
tutkijat kuten esimerkiksi Krarup ja Mathiassen ovat esittineet, ettd
vertailun pohjaksi pitdisi ottaa ei niink##n lain ratiota kuin asiallisuus-
kriteeri (saklighetskriterium).! Sanottujen kirjoittajien kisityksen mu-
kaan ratio legis muodostaa vain yhden monista tulkintafaktoreista har-
kittaessa sitd, onko viranomainen toiminnassaan syyllistynyt harkinta-
vallan vddrinkdytt66n.. T4td nikemystd vastaan ei sininsi ole huomaut-
tamista, mutta on otettava huomioon, etti Tanskassa, Norjassa samoin
kuin Ruotsissakin harkintavallan véairinkidyttd (magtfordrejning, myn-
dighetsmisbruk, illojal maktanvindning) on perinteisesti mielletty sa-
maksi kuin — Merikosken terminologiaa kiyttien — tarkoitussidonnai-
suuden loukkaaminen. Kuten aikaisemmissa yhteyksissi on todettu, on
vastaavia nidkemyksid esiintynyt Suomenkin oikeuskirjallisuudessa, mut-
ta tdssd tutkimuksessa on omaksuttu se kisitys, ettd harkintavallan vii-
rinkédyttd saattaa ilmetd yhtd hyvin tarkoitussidonnaisuuden kuin objek-

1 Ks. Krarup—Mathiassen, Elementaer Forvaltningsret s. 128 ss.
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tiivisuuden, yhdenvertaisuuden ja suhteellisuudenkin loukkaamisena.
Timi merkitsee sitd, ettd tarkoitussidonnaisuus on kisitetty vain yhdeksi
harkintavallan viirinkdyton komponentiksi. Tdstd taas on seurauksena,
etti nimenomaan tarkoitussidonnaisuutta tarkasteltaessa ei ole tarpeel-
lista ottaa vertailupohjaksi muita kriteereitd kuin ratio legis.

96 Lain tarkoituksen selvittdmisongelmasta

B. Ration muuttuvuus

Perustavaa laatua olevana ongelmana analysoitaessa sitd, onko kul-
loinkin kisiteltdvini olevassa tapauksessa tapahtunut harkintavallan
viirinkadytt6on kohdistuvan kiellon rikkominen, on saada selville sen
oikeussdsnnén tarkoitus (ratio legis),? jonka soveltamisen yhteydessd
pidtoksen tehneen viranomaisen viitetddn kiyttineen védrin harkinta-
valtaansa. ’

Talli tavalla joudutaan tarkoitussidonnaisuutta tutkittaessa viista-
mittoméisti oikeusteoreettisen problematiikan ydinalueille. -

Tukemattomat ovat ne kirjojen sivut, joita oikeusteoreetikot ovat
tiyttineet pohtiessaan sitd, milli tavalla lain ratio on tunnistettavissa
vai onko se ylipdidtdidn l6ydettdvissd.3 Sen sijaan siitd, ettd jokaisella
lailla on ainakin alunperin ollut jokin tarkoitus, ratio, ei liene -erimieli-
syyttd. Tamid kidy aivan ilmeiseksi, kun ajattelemme lainsdddéntéuudis-
tusten' kdynnistdmistd tavoitteellisena kiyttdytymisend. Jollakin tavalla,
syystd tai toisesta, on sosiaalisessa yhteistssd tullut tiedostetuksi jonkin
yhteiskunnallisen toiminnan alueen oikeudellisen séddtelyn tarve. Jo var-
haisessa lainsdddidntduudistuksen kdynnistymisvaiheessa on sidinnénmu-
kaisesti — ainakin alustavasti — mielletty ne yleiset pdamaéé#rit, joihin
uudistuksella pyritiin.4 Timi ei kuitenkaan merkitse sitd, ettd ration

2 Lain ratiosta ks. Alanen, Yleinen oikeustiede s. 120—123 ja Brusiin, Tuo-
marin harkinta s. 60, joka tarkoittaa ratio legikselld oikeussddnnoksen perustana
olevaa kiytinnollistd tarkoitusta, sitd jArjellistd padidmdidrssd, jota sddnnds pal-

" velee. Hinen mukaansa on ilmeists, ettei mainittua tarkoitusta ja padmairdd
voida selvittdd muulla tavalla kuin koko oikeusjirjestyksestd, sen pohjana ole-
vasta tarkoitussysteemistd k#sin. Yksittdinen lainkohta voidaan syvemmin ym-
mirtdd vain koko lain puitteissa, ja laki vuorostaan ainoastaan oikeusjérjestyk-

sen osana. . _
3 Edustavana esimerkkini voidaan mainita Ekelofin siidosten teleologista
konstruktiota kisittelevd tutkielma. Ks. tark. SSL 1958 s. 77—I117.
4 Ks. myds. Victorin, FT 1956 s. 48.
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tunnistamiseen liittyvit ongelmat 1iheskdiin aina hividisivit. Lain ration
selvittdmistd ongelmallistaa erityisesti se, etti »yhteiskunnassa lait ovat
usein mutkallisten kompromissien tuloksia eri henkiliden ja ryhmien
tavoitteiden ja todellisuuskisitysten ollessa keskeniiin ristiriidassa».5

Néistd ration selvittimisongelmista huolimatta on lainkiyttdja vel-
vollinen tarkoin tutkimaan »lain oikeata tarkoitusta ja perustusta seki
tuomita sen mukaan, mutta ei vastoin siti, oman mielensi mukaan» (OK
1:11). Tikan tapaan voidaan todeta, ettd lain ration huomioon ottaminen
tulkinnassa merkitsee sellaisen ratkaisun valitsemista, joka toteuttaa
lain edustamat immanenttiset arvostukset.® Ongelmana on »vain» mills
tavalla ndmé arvostukset ovat esiin pelkistettiivissi.

Makkonen onkin todennut tirkeimmin osan oikeudellista tulkinta-
problematiikkaa liittyvdn juuri siihen kysymykseen, milld tavoin tul-
kinta suoritetaan eli miten ratkaisija mé#drdd episelvien siiddstekstien
merkityssisdllon.” Mitdidn yleispitevid ohjeita ei tissd . suhteessa ole
kdytettdvissi. Makkonen korostaakin, ettd ratkaisutoiminnassa joudu-
taan kiinnittdméin huomiota lukuisiin nikékohtiin ja miti epéselvempi
tapaus on kysymyksessi siti monisdikeisemmaiksi tulkintaprosessi ‘muo-
dostuu:8

»Vain harvoin ratkaisija selvidd yksityiseen pykédlddan tuijotta-
malla, hén voi vain koettaa kokonaisvaltaisesti tutkia, mika asian-
omaisessa ratkaisutilanteessa olisi lain tarkoitus, ratio legis. T#ssd
hén saattaa saada johtoa esimerkiksi tutustumalla lakien esitéihin,
komitea- ja valiokuntamietintéihin ja parlamenttiasiakirjoihin.?
Ratkaisija joutuu jopa spekuloimaan sellaisten asioiden kanssa,
kuin mikd olisi jarkevid, tarkoituksenmukaista tai sosiaalisesti
suotavaa asianomaisessa tilanteessa. Hin joutuu ts. asettamaan rat-
kaistavan tapauksen sen hetkistd (kurs. tissd) sosiaalis- ideologis-
teknillis-poliittista kokonaistaustaa vastaan ja ottamaan huomioon
asianosaisten intressit ja tarpeet silti pohjalta.»

5 Ks. Klami, Johdatus oikeusteoriaan s. 27.

6 Ks. Tikka, Veron minimoinnista s. 128.

7 Ks. Makkonen, Luentoja yleisestid oikeustieteests s. 177.

8 Ks. ibid. s. 177—178.

9 Vilkkonen, Hallintotoimen mitidttomyydestd s. 289—290, puolestaan toteaa,
ettd erityisen hankala tarkoitussidonnaisuuden periaatteen soveltamisongelma

syntyy, kun joudutaan selvittimiin, milli perusteella tietty hallintotoimi voi--

daan katsoa viranomaisen varsinaisille tehtiville vieraassa tarkoituksessa suori-
tetuksi; ohjetta tdssd saadaan lain nimest4, -ao. normin sanamuodosta, asian
»luonteesta» jne.

7
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Mybs Aarnio korostaa lainkiyttdjin toimivan sosiaalisessa kentdssa
ja hidnen ratkaisutoimintansa vaikuttavan takaisin yhteiskuntaan. Juri-
dinen piitéksentekiji ei Aarnion mukaan toimi sokeitten véalttdmétto-
myyksien uhrina, vaan hin todella tekee ratkaisun. Toisaalta pééatoksen
on vastattava sitd paamdiiridjirjestelmds, joka vaikuttaa oikeusjérjes-
tyksen taustalla. Tdmi niyttdisi Aarnion kisityksen mukaan oikeutta-
van péittelemidn, etti tuomarin kdyttdytyminen on — ainakin erdin osin
— tavoitteellista, padmiidrdhakuista oikeuden luomista.t?

Aarnion ajatuskulkuihin on puuttunut Backman, joka viiitaa erdi-
seen kohtaan Aarnion teoksessa »Laki, teko ja tavoite».)! Siind Aarnio
Brusiinia mukaillen lausuu seuraavasti:

»Tuomari saa informaationsa yhteiskunnasta ja hénen ratkai-
sunsa vaikuttavat takaisin yhteiskuntaan. Juridinen ratkaisutoi-
minta merkitsee ndin ollen asiallisesti sen organisointityén jatka-
mista, jonka lainlaatija on pannut alulle. Brusiin korostaa, ettei
tillainen organisointi kuitenkaan ole mahdollista ellemme edelly-
td oikeusjirjestyksen taustalle jonkinlaista pédmidrien jérjestel-
maii, tarkoituskompleksia, niin kuin hin sanoo. Tuomari ei voi eldd
irrallaan siitd sosiaalisesta, taloudellisesta ja kulttuurisesta taus-
tasta, jonka pohjalle oikeusjirjestys rakentuu. Hinen ratkaisujensa
on oltava sopusoinnussa nididen taustapddméiirien kanssa. Muutoin
ne eivit ole tuossa yhteisossd oikeusjirjestyksen mukaisia.»!?

Backmanin mukaan edelli mainittu sitaatti siséltdd erittdin keskeisid
huomioita ns. historiallisen lainsditdjin tahdon ja oikeudellisen ratkai-
suntekijin paimairdjarjestelmin vilisestd suhteesta.!® Hinen kisit-
tidkseen ajaudutaan vilttimittd tunnontarkkaan konservatismiin, mi-
kidli ratkaisuntekijin pdimiirien tulee olla kaikinpuolisesti sopusoin-
nussa oikeusjirjestyksen takana olevien tarkoitusperien kanssa.lt

10 Ks. Aarnio, Laki, teko ja tavoite s. 93.

11 Ks. Backman, Oikeus 1978:4 s. 215—219.

12 Ks. Aarnio, Laki, teko ja tavoite s. 90.

13 Ks. Backman, Oikeus 1978: 4 s. 215.

14 Esimerkkinsi Backman (ibid. s. 215) ottaa rikosoikeuden alalta todeten,
etti Suomen voimassa oleva rikoslaki sisiltdd huomattavan paljon sdinnoksid,
joiden perustehtivini oli SKP:n toiminnan estiminen 1920- ja 1930-luvulla. Jos
nykyaikana oikeudellisen paitoksentekijin paidmaariltd vaaditaan sopusointua
oikeusjirjestyksen taustalla olevien pdéméidrien kanssa, olisi tésté johdonmukai-
sena seurauksena, ettd lainkiyttijien olisi pyrittdvd SKP:n toiminnan estémiseen.
Kuitenkaan ei niin nykyisin menetelld. Tim# johtuu Backmanin mukaan demo-



https://c-info.fi/info/?token=VWK919_MCFjjhB8a.tSKjCqbHnKpSe6psRy3EsA.4LVCEUOfgj4XpWd_egrn1YMisP_vkChrjR1fZ1b-t2FZoeHLYTFdIRe8d-cl_QKFpxRzHG3JyCZ4-jJxeZIG7tTZzrD6P7AodSIEJ3aDn7W9yYCbSfPEoj10LISWzAjLbMKP6rd6e3TQ4eCDXelJckh6NWMfxrUhp7MDNxnc32U6bUlTl67STchCTlwm6P4qeep0OFmvBPyGxg

Lain ration tunnistamiskeinoista 99

Backmanin havainto pitd4 kylla sindnsi paikkansa, mutta tuskin teh-
déén oikeutta Aarnion sen paremmin kuin Brusiinin tai Makkosenkaan
kisityksille, mikili halutaari viittdd niiden olevan viitteend pyrkimyk-
sestd »tunnontarkkaan konservatismiin».

C. Ratiolausumien merkitys tulkintatoiminnassa

Tulkintatoiminnan kannalta aivan keskeinen huomio on se, ettei ky-
symys olekaan siitd, mikd merkityssisiltd tietylli oikeussaannolld on,
vaan pikemminkin siitd, minkid merkityssisillon lainkédyttdjd tai tutkija
sille antea.’> Kysymys on viime kidessd argumentaation vakuuttavuu-
desta, siitd, onko tulkinto justifioitavissa auditoriolle. Mikili justifioin-
tioperaatio on onnistunut, pi#tés on saavuttanut auditorion jasenten
keskuudessa legitimiteetin eli tullut hyviaksytyksi.

Vaikka lain ration selvittiminen viime kidessi tapahtuisikin koko-
naisarvostuksen varassa eri niakékohtia keskeniin punniten, ei voitane
kiistas, etteikd argumentointia huomattavasti helpota se, etti lakiin on
sisdllytetty nimenomainen sen ratiota kuvaileva tarkoituslausuma. Til-
lainenkaan menettely ei kuitenkaan vilttimittd merkitse sitd, ettd
oikeuskaytinnossi olisi annettu olennainen paino lainsididinnossi esiin-
tyville ratiomaééreille.

Sj6holm onkin todennut esityksessdin, ettd kysymys itse asiassa on
aktualisoitunut verrattain harvoissa tapauksissa. Vaikka hinen artikke-
linsa on julkaistu jo vuonna 1951,16 ei ole havaittavissa, ettd kisitystd
olisi vieldkddn aihetta tarkentaa. Sjsholmin tapaan voidaan todeta, ettd
oikeuskdytinnossié on yleensi suhtauduttu suhteellisen valinpitaméatto-
maésti niihin rajoituksiin, jotka ovat johdettavissa eri sididésten yleisista
tarkoitusperistd. Téllaiseen suhtautumiseen on saattanut vaikuttaa muun
ohella se seikka, ettid lainsdiddintdtekniikka Suomessa on hylkinyt ratio-

kraattisten voimien lisddntyneestd ominaispainosta, jonka erds oikeudellinen il-
maus on se, ettd rikoslain poliittisia rikoksia koskevien sidinnésten olosuhteisiin
sopiva tulkinta on irtautunut niistd tarkoitusperistsi, jotka lainsiidinnén takana
olivat. — Ks. tulkinnan muuttumisesta yleisemmin esim. Makkonen, Luentoja
yleisestd oikeustieteestd s. 197.

15 Ks. ibid. s. 180.

16 Ks. Sjoholm, JFT 1951 s. 86—87.
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lausumien sisdllyttdmistd sdddosteksteihin.l? Sen sijaan oikeustieteen
piirissi on Suomessakin jo kauan korostettu ratiolausumien merkitystid
tulkintaoperaatioita suoritettaessa.

Tutkimusaiheeseen liittyen on erdinlaisena paraatiesimerkkinid mai-
nittavissa Merikosken kisitys virkamieslakkojen murtamiseksi vuoden
1932 asevelvollisuuslain (219/32) voimassaoloaikana kolme kertaa kiyte-
tysti menettelystd.’® Lain 7 §mn (367/39) mukaan voitiin »milloin eri-
tyiset olosuhteet vaativat», reserviin kuuluvia asevelvollisia kutsua yli-
miidrdiseen palvelukseen. Sanotun sddnnoksen perusteella kutsuttiin
lakkoon yhtyneitd reserviin kuuluvia virkamiehid ylimé#irdiseen palve-
lukseen ja médrittiin heiddt hoitamaan sdidnnénmukaisia virkatehtd-
viddn. Merikoski katsoo, ettei menettelyd voitu pitda laillisena, silld ase-
velvollisuuden tarkoitus oli osoitettu asevelvollisuuslain 1 §:ssd sano-
malla, etti »isinmaan ja laillisen yhteiskuntajdrjestyksen puolustukseksi
on jokainen Suomen mies asevelvollinen».

Menettelyn totesi lainvastaiseksi myds eduskunnan oikeusasiamies,!?
joka OAJS 4 §:3in vedoten antoi hallitukselle huomautuksen sen joh-
dosta, ettd lakossa olevat veturimiehet oli kutsuttu ylimdardisiin ker-
tausharjoituksiin. Sama tapaus heritti laajempaakin huomiota, silld sitéd
kisiteltiin myés eduskunnassa, jossa padministeri Kekkonen kritisoi oi-
keusasiamiehen menettelyd epiillen, ettd sen takana oli ollut poliittisia
konsideraatioita.2®

100 Lain tarkoituksen selvittidmisongelmasta

17 Poikkeuksen tissid suhteessa muodostavat kuifenkin erityisesti erdit elin-
keino- ja talouselimii koskevat siiddkset kuten esim. L tuontikaupparahastosta
(530/58), L. maan ulkomaankaupan ja taloudellisen kasvun turvaamisesta (157/
74), Tuontitalletuslaki (203/75), Hintavalvontalaki (156/74).

18 Ks. Merikoski, LM 1953 s. 679—683 ja sama, Vapaa harkinta s. 60, jossa
hin myds mainitsee tapauksen, jossa »vidkijuomaliikettd hallintotoimin jérjes-
tettdessd fiskaaliset nikokohdat syrjayttdviat vikijuomalain (Ask. n:o 45/1932)
5 §:ssi vahvistetun periaatteen, jonka mukaan vikijuomaliike on jirjestettdava
siten, ettd samalla -estetdin laitonta vikijuomaliikettd, véakijuomain kayttod su-
pistetaan mahdollisimman vihiin sekd ehkiistddn juoppoutta ja sen turmiollisia
vaikutuksia». — Tosin oikeustieteessikiddn eivdt kaikki ole olleet yhtd valmiita
kuin Merikoski tekemidn kiytdnnollisia johtopdatoksid lakitekstiin siséltyvien
ratiolausumien pohjalta. Ks. esim. Sjoholm, JFT 1951 s. 85—86, joka ei suhtaudu
yhtd ehdottoman kielteisesti ylld mainittuun menettelyyn, jossa oli kysymys lak-
kojen murtamisesta asevelvollisuuslakia soveltamalla.

19 Ks. EOA:n kert. 1950 s. 30—31.

20 Ks. Eduskunnan perustuslakivaliokunnan mietinté n:o 23 hallituksen toi-
menpiteistiin vuonna 1950 antaman kertomuksen johdosta (1950/52 Vp A IV)
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Esimerkki osoittaa, etteivdt edes siddostekstiin nimenomaisesti sisil-
lytetyt ratiolausumat vélttimatti takaa yksimielisyyttd lain tarkoitus-
peristd. Harkintavallan védarinkdyttoopin soveltamisen kannalta merkit-
tdvan ration selvittdmisongelman luonnetta onkin aiheellista seuraavassa
tarkastella yksityiskohtaisemmin argumentaatioteoreettisesta nikokul-
masta.

II. RATIO LEGIS ARGUMENTAATIO-ONGELMANA

Mielenkiintoisella tavalla on argumentaation auditoriosidonnaisuutta
oikeuskirjallisuudessa hiljattain kisitellyt Aarnio. Ottaen huomioon, etti
hénen hahmottelemansa argumentaatioteoria relativisoi vanhan kiista-
kysymyksen ainoista oikeista tulkinnoista juridiikassa, on seuraavassa
hyodyllistd tarkastella, millaisia ovat hinen késityksensd tulkintalau-
seitten varmuuden ehdoista.?f T&dmi on sitdkin aiheellisempaa, kun
muistetaan, ettd sidotun ja vapaan harkinnan problematiikka on ollut
tapana kytkeid ns. yhden ainoan oikean ratkaisun ideaan.

Aarnio maéirittelee argumentoinnin toimitukseksi, jossa tietyn tul-
kinnan tueksi esitetddn sellaiset perustelut, etti tuo tulkinta on hyvik-
syttidvissd jossakin vastaanottajajoukossa eli ns. auditoriossa, jollaisena
voidaan periaatteessa kisitelld mitd tahansa henkiléryhmiai, jolle viite
suunnataan.22

Lainopillisen argumentaation ongelma on siini, pitddké argumentoi-
duksi katsoa jokainen hyviksyttivissi oleva viite vai onko mahdollista
osoittaa jokin auditorion hyvdksymisestd riippumaton paikkansa pita-

sekd 52 Vp ptk II s. 1294—1296. Ks. myos Hidén, Eduskunnan oikeusasiamies s.
129.

21 Ks. Aarnio, LM 1978 s. 733—1747 ja sama, On Legal Reasoning s. 43—49,
53—133, 228—229, 314—315. Ks. myods sama, LM 1974 s. 305—339.

22 Ks, Aarnio, Lainoppi s. 168. — Esimerkkinid erdistd auditoriosta Aarnio
mainitsee tuomarien, tutkijoiden, hallintoviranomaisten ja asianajajien yhteisoén
(oikeusyhteist), jossa kdytdva keskustelu karsii tehokkaasti pois sellaiset kisi-
tykset, jotka pyrkiviat muuttamaan yhteiskunnan perusrakenteita. Syvimmailtiin
on hinen mukaansa tuloksena se, ettd lainopin tietd ei voida puuttua yhteiskun-
nan perusrakenteisiin. Perusrakenteet edeltivit lainoppia eikd piinvastoin,
Aarnio toteaa (ks. ibid. s. 190—191).
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vyyden kriteeri. Todettuaan, ettd tulkintaviitteen argumentointi johtaa
onnistuessaan viitteen hyviksymiseen tietyssd auditoriossa, Aarnio ky-
syy, merkitseekdé tdmi sen myontamistd, ettd mikd tahansa viite saattaa
saada hyvidksymisen ja olla siten paikkansa pitivd, kunhan vain léytyy
auditorio, joka hyviksyy viittdmin. Kisitteelliselli tasolla hin vastaa
kysymykseen myontavisti lisdten kuitenkin, ettd timi on vain yksi puoli
asiasta, silld auditorioiden muodostuminen yhteiskunnassa ei ole mieli-
vallan asia; mikd tahansa auditorio tai miki tahansa viittimi ei voi eladid
oikeusyhteisossa.

Jatkotarkasteluaan varten Aarnio joutuu tdsmentdmiin auditorion
kisitettd maédritellen sen sellaiseksi henkiléryhmiksi, jolla on a) samat
intersubjektiiviset kielelliset merkitykset hallussaan, b) samat empiiri-
sen varmuuden kriteerit kiyt6ssdin ja c) samat mitat, joilla asioita ar-
vostetaan.

Tarkastelussaan Aarnio ottaa avuksi vield yhteisen merkityksen
kisitteen,?8 jollaisesta hin mainitsee esimerkkind ns. suomalaisen eli-
minmuodon. Téllaisella yhteiselld merkitykselld voi olla useita erilaisia
tulkintoja, jotka puolestaan koostuvat tavoista, joilla yhteiskunnassa
vaikuttavat ryhmit arvostavat asioita. Auditorio on tilld tavalla ym-
mérrettivissi henkiléoryhmiksi, jolla on sama yhteisen merkityksen
tulkinta. Kéédntden tdmi merkitsee sitd, etti yhteisten merkitysten tul-
kinnat jakavat yhteiskunnan eri auditorioihin ja jakavat sen — kuten
Aarnio toteaa — sangen perustavaa laatua olevalla tavalla.

Yhteisen merkityksen tulkintaa ja auditorion kisitettd ei Aarnion
mukaan kuitenkaan tule ymmairtdd niin yksioikoisesti, ettd yhteiskun-
nassa on ainoastaan esimerkiksi kaksi auditoriota, jonkinlainen yhteisii
asioita koskeva vallitseva mielipide ja auditorio, jossa on edustettuna
sille vastakkainen nidkemys. Yhteisen merkityksen tulkinta riippuu
ongelma-alueesta ja yhteiskunnassa voi siten olla useita, ikddnkuin lo-
mittaisia auditorioita. Erityisesti Aarnio haluaa kuitenkin korostaa, etti
jokainen yhteisen merkityksen tulkinta ja siten myés jokainen auditorio
on (osin) sosiaalisesti sidonnainen seikka, joka ei méiidriydy mielivallan
tai tilapdisten konventioitten, vaan mutkikkaan sosiaalisen prosessin tu-
loksena, prosessin, joka siiviléi yhteiskuntaan erdinlaisia mielipidekoos-
tumia.

28 Ks. Aarnio, Lainoppi s. 187,
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Lainopillisen argumentaation kannalta edelld esitetty merkitsee, ettd
pysyttiessd tietyn yhteisen merkityksen tulkinnan puitteissa, tulkinta-
viite voidaan periaatteessa todentaa. Se on sanotun tulkinnan hyviksy-
neen auditorion jisenille oikea tulkinta. Aarnion hienosti kehittelemén
ajatuskulun tuloksena on, ettd universaalissa mielessd »oikeaa» lainopil-
lista tulkintakannanottoa ei voida osoittaa. Sen sijaan ei ole estetts sanoa,
ettd jokin tulkinta on ainoa oikea, kunhan pidetddn mielessd, ettd totuus
on t#llsin aina auditoriosidonnainen. Sanottu pidtee myds pyrittdessd
tunnistamaan lain ratio, silli myds sen osoittaminen on auditoriosidon-
nainen justifiointioperaatio.

Oman ongelmansa muodostaa se, millaisten edellytysten vallitessa
justifiointi kdytdnnossi parhaiten onnistuu. Thanteellinen tilanne ilmei-
sesti olisi se, ettd ensinnidkin sddddsteksti on selkedtd ja sopusoinnussa
lain valmisteluaineiston, oikeuskidytdnnoén ja oikeuskirjallisuudessa esi-
tettyjen késitysten kanssa. Toisin sanoen koko siddtelyinformaatio olisi
samansuuntaista ja yhtdpitdvad. Téllaisessa tilanteessa sellainen justi-
fikaattori, joka oman vastakkaisen kantansa tueksi vetoaa esimerkiksi
ns. reaalisiin argumentteihin jii kdytdnnossd helposti alakynteen.24

Tavallisempi on kuitenkin tilanne, jossa argumentit ryhmittdytyvat
monenkirjaviin konstellaatioihin, jolloin justifioinnin onnistumiseen saat-
tavat vaikuttaa vilistd miltei huomaamattomat nyanssit. Mihinkdén en-
nalta midridttyyn mekanististiseen hierarkiaan eivat erilaiset argumentit
ole jarjestettdvissi. Jo tdmdi tosiasia murentaa pohjaa sellaisilta kési-
tyksiltd, ettd olisi olemassa universaalisti »oikeita» ratkaisuja. Sen si-
jaan on kylld mahdollista vdittdd, ettd sididtelyinformaation ja siitd irroi-
tettujen argumenttien ollessa yhdensuuntaiset vain yksi ratkaisu on ob-
jektiivisesti oikea — nimittdin mikéli kysymysti tarkastellaan auditorion
omista premisseistd késin.

Vaikka erilaisia argumentteja ei olekaan mahdollista asettaa mihin-
kdidn »viralliseen» arvojirjestykseen, niin vaikuttaa kuitenkin siltd, ettd
kidytidnnossid hallinto-oikeudellisen sditelyinformaation piirissé muuta
argumenttiaineistoa vahvempaan asemaan kohoavat usein korkeimman
hallinto-oikeuden ratkaisut. Justifioinnin tuloksellisuuteen vaikuttaa

24 Ks. Sundby, Om normer s. 260. — Toisaalta on myonnettiva, ettd reaaliset
argumentit eivit suinkaan ole tuntemattomia lainkdyttoelinten ratkaisujen perus-
teluissa. Voidaan jopa sanoa, ettd timéin tyyppisen argumentaation rooli on viime
vuosien kuluessa korostunut. Ks. tdstd Eriksson, JFT 1978 s. 38.
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ilmeisen vahvasti se, ettd argumenttina on mahdollista kéyttdd hyviksi
korkeimman hallintolainkdyttdelimen yhtd tai mieluummin useampaa
selvdd ja samansuuntaista ratkaisua.?® Téllaisessa tapauksessa ei toisen-
laista tulkintaa puoltavan kannan tueksi esitetty siidésteksti, valmistelu-
aineistosta tai oikeuskirjallisuudesta poimitut lausumat paljoa argument-
tivaa’assa paina. Ilmeisesti sama toteamus pitdi paikkansa my6s tuomio-
istuimen itsensd kohdalla. Suhtautumista vastaan ei sininsi ole huo-
mauttamista, silli prejudikaattien tosiasiallisesti sitoviksi kokeminen
luonnollisesti on eréds oikeusvarmuuden tirked tae, mutta samalla vahva
prejudikaattisidonnaisuus on varmasti ollut eris tekiji, joka osaltaan on
ollut omiaan ylldpitdméin yhden ainoan oikean ratkaisun ideaa koskevaa
illuusiota.

Edelld ei ole ollut mahdollista esittid ratkaisumallia, jonka avulla
ratio legis voitaisiin jotenkin jérjestelmillisesti ja selvipiirteisesti 16ytis
yksittéisissd tapauksissa. Aarnio on eri yhteyksissi viitannut teleologisen
tulkintateorian heikkouksiin todetessaan, ettid se jattdi episelviksi, miten
lain ratio on ylipadtdidn saatavissa selville.26 Oikeusteoreettisella ja -filo-
sofisella tasolla kysymys on perin ongelmallinen. Sen sijaan kiytinnén
tasolla eivédt vaikeudet ole ylipdiiseméttémiid. Ongelmana ei tillgin ole
niinkdén se, mikd »todella» on lain tarkoitus, vaan kysymys lain ration
selvittdmisessd, kuten muussakin tulkintatoiminnassa, on argumentaation
vakuuttavuudesta ja hyviksyttivyydesti piitoksentekijoitten muodosta-
massa auditoriossa.

Lain ration selvittimisen kannalta k#ytinnén ratkaisutoiminnassa
usein riittdd se, ettd sddtelyinformaatiosta yleensé on irroitettavissa jokin
lausuma, josta on saatavissa viitteitd taustatavoitteista. Sellaiseksi »16y-
dokseksi» saattaa osoittautua periaatteessa vaikkapa lakia valmistelleen
komitean poytikirjoissa esiintyvd virke, olkoonkin etti sen sisdltimi
ajatus ei sitternmin esiinny en#éd missiin muussa yhteydessi lainsdadinto-
prosessin edetessd. Siitd huolimatta lausumalla on oma argumentatiivi-
nen arvonsa ja painonsa. Tosin ration selvittimisongelma saattaa kompli-
soitua, mikali valmisteluaineistoon eri vaiheissa sisillytetyt lausumat ovat
toistensa kanssa ristiriitaisia, mutta tillaisessakaan tapauksessa ei itse
selvittdmisoperaatio periaatteelliselta luonteeltaan muutu toisenlaiseksi;
edelleenkin on kysymys justifioinnista. Paremmat edellytykset onnistu-

25 Ks. myos Sundby, Om normer s. 260—261.
26 Ks. Aarnio, Lainoppi s. 155—156 ja sama, LM 1979 s. 492.
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miseen on luonnollisesti sellaisella justifikaattorilla, joka esimerkiksi ko-
mitean esittdmén lausuman vastapainoksi pystyy viittaamaan eduskunnan
lakivaliokunnan selke&in kannanottoon. Piiasia tidssi yhteydessi on
sen korostaminen, ettei ration tunnistamisessa ole kysymys mistiin mys-
tisestd toimituksesta vaan kilpailevien argumenttien esittdmisests, joiden
painoarvo ratkaistaan sdidetyssd jarjestyksessi perustettujen ja tiettyji
menettelymuotoja noudattavien lainkdyttdelinten toimesta. Luonnolli-
sesti myds oikeustiede esittdd tulkintoja yksittdisten sddddsten ja oikeus-
sdéntbjen ratiosta. Téllaiset kannanotot jidvit kuitenkin vain vaikutuk-
settomiksi mielipiteenilmauksiksi, ellei niitd lainkdyt6ssd aktivoida. Tie-
tyn kannan esittineen tutkijan nikokulmasta on tietenkin miellyttavii,
ettd hénen apriorinen mielipiteenséd saa oikeuskdytdnnén auktoritatiivisen
vahvistuksen.

Lainkéyttédjille, joka on ratkaisupakon edessd, ei ole mahdollista tyy-
tya lausumaan, ettd kisiteltdva ongelma on teoreettisesti mielenkiintoinen
ja filosofisesti niin syvillinen, ettei kannanotto puolesta tai vastaan kiy-
tettdvissd olevan sddtelyinformaation varassa ole mahdollista, Lainkiyt-
tdjd on valinnan edessd ja joutuu ratkaisemaan ongelman silld tasolla,
jolle se kuuluu, ja kidyttdmiin oikeusyhteisOssd hyviksyttyji keinoja
ratkaisunsa argumentoinnissa.

Vaikka oikeudenkidymiskaaressa ja muutoinkin yleisesti korostetaan
sitd, ettd lakeja on tulkittava tarkoituksensa mukaan, on edelli viitattu
sithen, ettei oikeuskdyténndssd suinkaan sddnnénmukaisesti ryhdytd yk-
sittdisid konkreettisia tapauksia ratiopohjaisesti selvittimiin. Juuri
téssd tulee esille tarkoitussidonnaisuuden luonteenomainen piirre; sanottu
periaate on sikéli erikoislaatuinen oikeudellinen instituutio, ettid sen sovel-
taminen tavallaan pakottaa lainkiyttdjin muodostamaan itselleen jonkin-
laisen kuvan lain ratiosta. Per definitionem ei prinsiippiin turvautumi-
nen muutoin olisi kidyténnossd mahdollistakaan.,
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9 § TARKOITUSSIDONNAISUUDEN LOUKKAAMI-
SESTA HARKINTAVALLAN VAARINKAYTUON
ILMENEMISMUOTONA

I. ALUSTAVIA NAKUKOHTIA

Tarkoitussidonnaisuuden soveltamisessa on Merikosken mukaan mui-
hin harkintavaltaa rajoittaviin periaatteisiin verrattuna kysymys vain
sen selvittidmisestd;, minkd tarkoitusperien toteuttamista varten wvalta
mairatynlaisten hallintotoimien suorittamiseen on viranomaiselle uskottu,
seki sen tutkiminen, onko toimi sitten tosiasiallisesti suoritettu ndiden vai
jonkin muun tarkoituksen toteuttamiseksi.l o

Syvemmalti katsoen ei kysymys kuitenkaan ole aivan ndin yksinker-
tainen. On totta, ettd teleologisen tulkintametodin piimiirini on sel-
vittdd lain objektiivinen tarkoitusperd. Tédméin mukaisesti soveltajan
piddtoksen on oltava sopusoinnussa lain ration kanssa. Tilanne kompli-
soituu huomattavasti, kun otetaan huomioon, ettd ratio legis ei ole mikaéin
selvio ja etukiteen annettu kiistaton aksiooma. Soveltaja joutuu itse
muodostamaan itselleen kuvan siitd, mikéd on lain ration sisdlts. Kysy-
myksessd on siis jo tdssi vaiheessa tulkintaoperaation suorittaminen.
Operaation tulokseen puolestaan vaikuttaa soveltajan koko kokemus-
maailma eividtkd suinkaan pelkidstddn ja yksinomaan lain sanamuoto,
lainvalmisteluaineisto, oikeuskidyténtd ja oikeuskirjallisuus.

Samaan seikkaan on viitannut Aarnio luonnehtiessaan teleologista tul-
kintametodia seuraavalla tavalla:2

1 Ks. Merikoski, Oikeussuojajidrjestelmé s. 73.
2 Ks. Aarnio, On Legal Reasoning s. 197—198.
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»The teleological interpretation method is aimed at determining
what the (objective) goal of the law is. The interpreter must decide
the matter parallel with that. Explanations in terms of motives
deal with the aspirations of the agent. When I claim that the agent
behaves teleologically, it means that he strives for some end-states,
but it does not mean that he would seek out those goals (only) in

the law and its drafts. On the contrary. The agent finds his goals"

largely, as we have noticed, in that social environment in which
he lives. This is why it can a bit schematically be said that he for-
mulates the content of the law to fit those goals. The basic ratio
required by the teleological interpretation method is then only one
criterion among many to indicate the frame within which the choice
of the agent must move. It is the ground that indicates the area of
deontic possibilities.»

Ration selvittdmistd on kieltimittd pidettdvi keskeisend kysymykseni
tarkoitussidonnaisuuden periaatteen soveltamisessa, mutta samalla on ai-
heellista kysy#, onko prinsiipin merkityssisilté ymmirrettiva niin ah-
taalla tavalla, ettd hallintoviranomainen ei paitostd tehdessidin ollenkaan
saa kiinnittdd huomiota sellaisiin ndkékohtiin, jotka lankeavat sovelletta-
van oikeussiinnon tarkoituksen ulkopuolelle. Siinid tapauksessa, ettd
ration ulkopuolistenkin seikkojen huomioon ottaminen katsotaan mah-
dolliseksi tai jopa vilttimittomiksi, muodostuu tilanne entistikin mut-
kikkaammaksi, silli t&lloin joudutaan pohtimaan muun ohella, millainen
paino erilaisille ndkokohdille pi#téksenteossa on annettavissa.

Merikosken esittimé alussa mainittu lausuma on problemaattinen my®ds
aivan periaatteellisessa mielessi, silld hinen kisityksensd harkintavallan
vairinkdytdén kiellosta ldhtee siitd, ettd tarkoitussidonnaisuuden prinsiipin
loukkaaminen merkitsee virheellisyyttd pddtoksentekijin tahdonmuodos-
tuksessa. Tdmé herédttdd kysymyksen, onko tahdonmuodostuksessa ta-
pahtunutta virhettd pidettivd tarkoitussidonnaisuuden loukkaamisen
eksklusiivisena kriteerind vai voidaanko harkintavallan véairinkiyton
ongelmaa lidhestyd yhtd hyvin ottamalla tarkastelun ldhtékohdaksi itse
hallintotoimi ja sen sisdltd. Kysymys on harkintavallan vdirinkdytto-
doktriinin soveltamisen kannalta perustavaa laatua ja johtaa tutkimaan
hallintolainkédytt6elinten harjoittaman premissikontrollin luonnetta. Talt4
kannalta katsoen on tarpeellista aluksi lyhyesti kiinnittii huomiota hal-
lintotoimen premisseihin, joiden teoreettinen erittely on edellytykseni
harkintavallan véirinkidyttéopin syventiville kisittelylle.
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I1. HALLINTOPAATUKSEN PREMISSEISTA JA PERUSTELUISTA

Hallintoratkaisun premissejd ovat kaikki ne oikeudelliset ja tosiasialli-
set tekijat, jotka vaikuttavat pdiatoksen sisdltéon.® Tialla tavalla mairi-
teltynd premissit muodostavat padtoksen kokonaistaustan, johon kuulu-
“vat faktat yhtd hyvin kuin oikeussidénnétkin.

Ratkaisun subjektiiviset premissit tarkoittavat pdiatdksentekijdn hen-
kilokohtaisia vaikuttimia ja tarkoitusperii, mielentiloja ja tahdonsuun-
tauksia. Objektiiviset premissit koostuvat ratkaisun taustalla olevista
asiaintiloista. Premisseihin eividt ole samaistettavissa paidtoksen peruste-
lut, jotka ovat viranomaisen ratkaisunsa tueksi julkituomia argumentteja
ja jotka parhaassakin tapauksessa ilmaisevat vain osan premisseisti.

Hallintoviranomaisten ratkaisutoiminnan laillisuuskontrollia helpot-
taisi huomattavasti, mikali olisi saatavissa varmuus siitd, ettd pd#téksen
julkituodut perustelut ovat yhtipitdvit sen todellisten premissien kans-
sa.4 Tiami on kuitenkin aniharvoin — tuskin juuri koskaan — mahdol-
lista. Aarnio on pohtinut tdtd kysymystd seuraavalla tavalla:

»Vaikeus on kuitenkin siind, ettd kadytdnnossid ei ’'todellisia’ rat-
kaisuperusteita ole yleensd mahdollista saada esiin. Emme joitakin
aniharvoja poikkeuksia lukuun ottamatta tiedd, perustuiko jokin
ratkaisu ensisijaisesti arvostuksille vai johtiko tuomari ratkaisunsa
kenties laista ja vain 'vahvisti’ kantaansa arvostuksilla tai tehtiinko
ratkaisu ehké pelkk#din intuitiiviseen oivallukseen nojautuen. Vii-
meksi mainittu mahdollisuus — olkoonkin, ettei siti voida jattaa
pois laskuista — vaikuttaa meistd luultavasti melko oudolta, olem-
mehan tottuneet odottamaan, etti asiamme ratkaistaan harkiten ja
asianmukaisesti perustellen. Toisin sanoen: odotamme viranomai-
silta oikeita, voi myss sanoa lainmukaisia ratkaisuja, paitoksii,
jotka eividt ole sattuman satoa tahi mielivallan tuotetta. Olemme
néin ollen vaikeuksissa. Yhtdiltd on ldhes ylikdymdittomid ongel-
mia etsiytyd todellisiin perusteisiin, toiselta puolen taas olemme
taipuvaisia pitdytyméiin rationaalisen pdatoksenteon ajatuksessa.»®

Erds mahdollisuus selviytyd umpikujasta tarjoutuu Aarnion mukaan
kuitenkin kuin itsestdéin. Taméid mahdollisuus on kayttdmissimme kie-
lessd. Tatd kautta Aarnio padtyy tarkastelemaan teon késitettd, mutta

3 Ks. myos Krarup, Dvrighedsmyndighedens greenser s. 66—67.
4 Ks. myos Eckhoff, JFT 1964 s. 90.
5 Ks. Aarnio, Lainoppi s. 268—269.
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senkdidn avulla ongelmat tuskin kidytdnnossd hividvit, silld viime kidessi
joudutaan tilldinkin kysyméin, miten voidaan kontrolloida viitettd, joka
koskee yhteiskunnassa voimassa olevan sddnnén sisdltoi.t

III. LEGALITEETTIPRESUMTIOSTA

Lahtokohdaksi tarkastelussa voidaan ottaa hallinnon lainalaisuuden
periaate, joka on saanut positiivisoikeudellisen ilmauksensa HM 92 §:ssi.
Periaatteeseen sisdltyy sddnnoksen mukaan se ajatus, ettd kaikessa vir-
katoiminnassa on laillisen seuraamuksen uhalla tarkoin lakia noudatetta-
va. Implisiittisesti hallinnon lainalaisuuteen kuuluu kuitenkin myés
lahtokohtana, ei pelkistiiin se, ettd hallinnon on oltava lainalaista, vaan
ettd se on sellaista. Toisin sanoen Suomen oikeusjirjestyksessid vallitsee
hallintotoiminnan suhteen ns. legaliteettipresumtio.

Saman asian on Merikoski ilmaissut puhuessaan tarkoitussidonnaisuu-
den vaatimusta kisitellessddn »edellyttdmyksestid laillisuuden suuntaan».”
Hinen mukaansa tdytyy voida yleensi edellyttis, ettid viranomaisen toi-
menpide on tapahtunut laillisen ja hyviksyttivdn tarkoitusperin toteut-
tamiseksi. Téllainen kisitys on hyviksyttdvissi. Sen sijaan yhtd yksi-
selitteinen ei ole hénen toteamuksensa, jonka mukaan legaliteettipre-
sumtio edellyttad, ettd vastakohta on selvisti nidytettivi, jotta tarkoitus-
sidonnaisuuden periaatteesta voitaisiin johtaa oikeudellisia seuraamuksia.

Ensinnékin sen selvittdminen, millaisia vaatimuksia nidytélle on ase-
tettava, edellyttdd oikeuskiytdnnon tarkastelua. Toiseksi on aiheellista
korostaa sitd, ettd Merikosken kisitys kasvaa ajatuksesta, jonka mukaan
tarkoitussidonnaisuuden periaate Suomessa on itseniinen oikeuss#into,
josta voidaan sellaisenaan johtaa oikeudellisia seuraamuksia. Kolman-
neksi on todettava, ettd hin on varsin puhdaspiirteisesti omaksunut klas-
siseen ranskalaiseen teoriaan sisiltyneen kisityskannan, jonka mukaan
harkintavallan vadrinkaytté6n liittyvissi tapauksissa on kysymys ennen
muuta subjektiivisesta premissikontrollista eli viranomaisten henkilokoh-

6 Ks. ibid. s. 274—275.
7 Ks. Merikoski, Vapaa harkinta s. 67.
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IV. SUBJEKTIIVISESTA PREMISSIKONTROLLISTA

A. Vaikuttimen ja tarkoitusperin viilisesti suhteesta

Oikeuskirjallisuudessa on usein viitattu siihen, etti yhteisti vallan
vaarinkidytén muodoille on toimenpiteen suorittaneen viranomaisen viiri
vaikutin eli motiivi ja ettd virheellisyyden toteaminen edellyttdi tillaisen
motiivin selvittdmistd.® Oikeuskirjallisuudessa ovat my®ds erdit kirjoitta-
jat olleet sitd mieltd, ettei eron tekeminen motiivin ja tarkoitusperdn
vililla ole mahdollista.? Totta onkin, ettd nami kaksi tekijda kietoutu-
vat toisiinsa niin, ettd vélistd on erinomaisen vaikeata saada selkoa, mika
kulloinkin on teon motiivina ja kulloinkin taas tarkoitusperdni.l® Ellei
eroa tehdé, tuloksena on paidtelmé, jonka mukaan motiivi on samalla tar-
koitusperd ja tarkoitusperd samalla motiivi.

Ero vaikuttimen ja tarkoitusperan vililld on kuitenkin olemassa aina-
kin mikéli motiivi tulkitaan luonteeltaan mielentilaksi, jollaiseksi voidaan
kidsittdd esimerkiksi viha, kateus, rakkaus tms. mielenvire. Téllaiset
motiivit tai mielentilat tuottavat tahdonsuuntauksia kombinoituessaan
uusiin eldmintilanteisiin. N&istd tahdonsuuntauksista muodostuu tarkoi-
tusperis, joiden toteuttamisen avulla yksilé pyrkii asettamiinsa pddmé&a-
riin. Teot siis kasvavat mielentiloista (motiiveista) tarkoitusperiisiksi
tullessaan tiedostetuiksi ja suuntautuessaan tiettyihin pddmé&ariin.

8 Ks. esim. Kuuskoski—Hannus, Kunnallislaki s. 542—543.

9 Ks. esim. Murén, Harkintavallan vadrinkdytto s. 6.

10 Ks. myds Merikoski, Vapaa harkinta s. 65—66, joka lausuu seuraavasti:
»Niin ikdin voi osoittautua vaikeaksi toimenpiteen tarkoituksen ja sen vaikutti-
men eli motiivin toisistaan erottaminen, milld erottelulla saattaa myos olla oikeu-
dellista merkitystd. Ero ei ndet tule kaikkien tapausten osalta selviksi silld, ettd
sanotaan tarkoituksen olevan sitd, mihin toimenpiteelld pyritddn, mitd silla tah-
dotaan toteuttaa eli saada aikaan, ja vaikuttimen taas sanotaan olevan syy, minka
vuoksi toimenpiteeseen ryhdytéén.»
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Talld tavalla ymmaérrettynd ovat motiivi ja- tarkoitusperd toisistaan
erilladn pidettdvissd. Ottakaamme vield valaiseva:- esimerkki. Oletta-
kaamme, ettd nimittivd viranomainen on sukulaisrakkauden valtaama
ja yksi hakijoista on vaikkapa hidnen pikkuserkkunsa. Olettakaamme
edelleen, ettd viranomaisen tarkoituksena on nimenomaan saada sukulai-
sensa nimitetyksi, vaikka hién onkin hyvin selvillé siitd, ettd muut hakijat
ovat sopivampia virkaan. T&lléin voidaan sanoa, etti nimittdjan motii-
vina oli sukulaisrakkaus ja tarkoitusperdnd timin tunnetilan ohjaamana
tehdi - valinta hakijoitten vililla.

Mutta vaikuttimien ja tarkoitusperien erottamiseksi toisistaan ei edes
ole tarpeen turvautua niin psykologissivytteisiin kisitteisiin kuin viha,
kateus tai rakkaus, vaan ongelmaa voidaan ldhestyd yhtd hyvin kaytta-
milld esimerkkeind faktisia asiaintiloja. Olettakaamme, ettd virkaa hake-
neista henkildistd yhdelld on tietyn puolueen jasenyys. Olettakaamme
edelleen, ettd nimittivin viranomaisen tarkoituksena on timin hakijan
syrjdyttdminen nimenomaan hinen puoluekantansa takia, vaikka sanottu
viranomainen onkin hyvin selvilld siitd, ettd syrjdytetty hakija muutoin
kaikin puolin on sopivin virkaan. Tilloin voidaan sanoa, ettd nimittdjin
motiivina oli hakijan jédsenyys tietyssid puolueessa ja tarkoitusperdind ti-
min asiantilan ohjaamana tehd& valintansa hakijoitten vililla.

Voidaan seuraavaksi kysyd, mikid kdytdnnollinen merkitys subjektii-
visessa premissikontrollissa sanotusta distinktiosta kiinni pitimiselld oi-
keastaan on. Téhidn voidaan vastata yksinkertaisesti silld tavalla, ettd
erottelu ajatuksellisesti helpottaa kausaaliketjun purkamisessa, jonka vii-
meisend renkaana on motiivi.

B. Vaikuttimien ja tarkoitusperien selvittimismahdollisuudesta

Kiytdnnossd viranomaisen motiivien verifiointi tuottaa usein ylivoi-
maisia vaikeuksia varsinkin mikili niiti etsitddn psykologisista tausta-
tekijoistd. Motiivin 16ytdmiselld on kylld indisioarvoa subjektiivisessa
premissikontrollissa, mutta téhin se jaidkin, ellei samalla ole mahdollista
osoittaa vaikuttimen ja tarkoitusperdn vililli konneksiteettia. Pelkis-
tdén tarkoitusperienkin tunnistamisessa saattaa esiintyd suuria ongelmia
ja vaikka tédssd onnistuttaisiinkin, on voitava osoittaa, ettd laittomat in-
tentiot ovat vaikuttaneet itse padtéksen sisdltéon.
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Yksinomaan subjektiivisia tekijéitd painottavan doktriinin sovelta-
mista vaikeuttaa sekin tosiasia, ettd hallintomenettely pitkélti rakentuu
kirjallisen menettelytavan varaan eikd ole luultavaa, etti viranomaiset
sen puitteissa syyllistyvit ns. perusteluvirheisiin.!* Toisin sanoen mahdol-
liset asiattomat motiivit ja tarkoitusperdt sddnnénmukaisesti kdytdnndssd
verhotaan fasadiperusteluihin.’2 Edes tillaiseen vaivannidkéon ei ole tar-
vetta sellaisissa tapauksissa, joissa hallintoviranomaisella ei ole erityistd
perusteluvelvollisuutta.

Vieldkin ongelmallisemmaksi muodostuu kysymys hallintotoimen mo-
tiiveista ja tarkoitusperistd kun p#itoksentekijénd on monijdseninen or-
gaani,!3 jonka jdsenten subjektiiviset premissit poikkeavat toisistaan. Nidin
voi olla asianlaita siindkin tapauksessa, ettd paitds on syntynyt yksimie-
lisesti. Ottakaamme valaiseva esimerkki.

Olettakaamme aluksi yksinkertaisuuden vuoksi, ettd kysymyksessi
on kai(sijéiseninen orgaani, jonka tehtdvdnd on suorittaa virkanimitys.
Jisenet ovat A ja B. Virkaa ovat hakeneet puolestaan X ja Y, joista X
on A:n etidinen sukulainen. Y taas on jisen tietyssd puolueessa, jonka
edustamaa_ideologiaa kohtaan B tuntee voimakasta aversiota. Orgaani
nimittdd yksimielisesti virkaan X:n. Mikili ldhdetddn siitd, ettd kysy-
mys on sukulaissuosintaan ja poliittiseen syrjintddn perustuvasta rat-
kaisusta, olemme selvisti tekemisissd harkintavallan véidrinkdyttéd sisal-
tdvan hallintotoimen kanssa, vaikka pédatoksentekijéitten motiivit ja tar-
koitusperit poikkeavat toisistaan, silld nepotismi ja poliittinen diskrimi-
nointi ovat epdileméittd Suomen oikeusjarjestyksessad katsottava laitto-
miksi tarkoitusperiksi.

Mutta olettakaamme, ettid vastaavassa tilanteessa on kysymys orgaa-
nista, jossa A:n ja B:n ohella on jidsenini lisdksi C, D ja E, jotka myos

11 Ks. myds Sipponen, LM 1965 s. 205—206.

12 Ks. Castberg, Innledning s. 245, toteaa aivan oikein, ettei vairin perustel-
tuja hallintotoimia voida konstruoida jilkikdteen laillisesti motivoiduiksi. Siis
vaidrassd tarkoituksessa suoritettua hallintotointa ei voida pitda patevind, vaikka
viranomainen puoltaisikin sitd laillisella tarkoitysperilla.

13 Ks. myds Murén, Harkintavallan vairinkdytto s. 9, joka korostaa, éttd
todellista motiivia (tai tarkoitusta) on usein vaikeata jopa mahdotonta saada sel-
ville, varsinkin monijisenisen elimen, esim. valtuuston todellista vaikutinta. Toi-
sinaan vaikutin kuitenkin ilmenee riittdvén selvésti pdittksestd, sen jostakin
ehdosta, esityslistassa olevista perusteluista tai kokouksessa kidytetyistd puheen-
vuoroista. Murén kysyykin aiheellisesti, miksi ei vadradn vaikuttimeen saisi kiin-
nittdd huomiota silloin, kun se on mahdollista. :
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asettavat etusijalle X:n. Mikili viimeksi mainittujen kolmen jisenen
motiivit ja tarkoitusperédt ovat asialliset, on piidtés syntynyt virheetts-
mdsti. Mikéili sen sijaan heisti yhdenkin motiivi tai tarkoitusperid on
laiton, on p&dtds virheellinen.}4

Periaatteessa siis on mahdollista saada selville, onko viranomainen
asian ratkaistessaan kidyttinyt harkintavaltaansa muuhun tarkoitukseen
kuin se on ollut kidytettivissd tutkimalla yksittdisten paitéksen tekemi-
seen osallistuneiden jidsenten vaikuttimia ja tarkoitusperii erikseen, mutta
aivan selvédd on, ettd tidllainen tehtivd muodostuu yleensi siti vaikeam-
maksi mitd useampia jdsenii orgaaniin kuuluu. Kun vield otetaan huo-
mioon se, ettd harkintavallan viidrinkidytén arvioinnissa on annettava
merkitystd sille, ovatko virheelliset motiivit tai tarkoitusperit vaikutta-
neet pditoksen sisidltoon, ei tavallisesti edes riiti se, etti on pystytty
selvittdmidn jonkun tai joidenkin jisenten premissien virheellisyys, vaan
liséksi on voitava osoittaa, ettd tdlli on ollut ratkaiseva merkitys pai-
toksen siséllén kannalta.

C. Ratkaisuun vaikuttavien premissien valintaan
kohdistuvista rajoituksista

Erittdin vaikean harkintavallan véirinkidyttSoppiin liittyvin kysy-
myksen muodostaa sen seikan selvittiminen, millaisia ovat ne rajoitukset,
jotka hallintotoiminnassa kohdistuvat piitdksen premissien valintaan.
Ongelman valaisemiseksi otettakoon ensin esille tilanne, jossa paatoksen-
tekijélld ei lainkaan ole harkintavaltaa. T#mi tapaus on kiytinndssi
yksinkertainen, silld vaikka havaittaisiinkin, ettd paittajalla on ollut pai-
toksen tehdesséidn viidrd motiivi tai tarkoitusperd, ei silld voi olla vaiku-
tusta hallintotoimen siséltéo6n. Kun harkintavaltaa ei ole, olisi timin
tehtivd joka tapauksessa uudelleen samansisiltdinen péités.

Tilanne muuttuu kuitenkin heti toisenlaiseksi, jos viranomaisella on
harkintamarginaalia. Li#ht6kohtana voidaan tilldin pitad sitd, ettd vai-
rilld motiivilla on oltava vaikutusta hallintotoimen sisdltéén. Muussa
tapauksessa ei harkintavallan kdyttédn voida liittdi oikeudellisia seuraa-
muksia.l® Asia ei kuitenkaan ole tilld selvid, vaan timin jilkeen joudu-

14 Ks. myds Eckhoff, JFT 1964 s. 90—91, joka esittid kuvaavan esimerkin
Norjan oikeuskdytdnndssi sattuneesta tapauksesta.

15 Ks. mysés Auby, AJCL 1970 s. 558.
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taan kysymiin, millaisia sitten ovat ne rajoitukset, jotka premissien
valintaan kohdistuvat.

Periaatteessa on ajateltavissa, ettd viranomaisen paitSksentekoon vai-
kuttavat nikskohdat ovat luonteeltaan obligatorisia, fakultatiivisia tai
kiellettyjd.18

Kun kysymys on obligatorisista nikékohdista, on viranomaisen velvol-
lisuutena sisillyttdd ne ratkaisunsa premissistéon. Téllaiset pakolliset
premissit ovat johdettavissa viime kédessd lain ratiosta.

Ensi silméykselld saattaisi vaikuttaa siltd, ettd kaikki muut kuin obli-
gatoriset nikokohdat ovat padtdkseen vaikuttavina tekijdind kiellettyja.
On kuitenkin ajateltavissa, etti obligatoristen nikdkohtien ohella viran-
omainen voi ainakin erdissid tapauksissa harkintansa mukaan sisidllyttds
tai olla sisdllyttimitti ratkaisun premisseihin tiettyjd nékékohtia, joita
voidaan kutsua fakultatiivisiksi. Tillaiset ndkokohdat sijoittuvat taval-
laan obligatoristen ja kiellettyjen premissien vélimaastoon. Suhteessa
lain ratioon fakultatiiviset ndkdkohdat ovat neutraaleja. Toisin sanoen
kysymys on premisseisté, jotka eivét edistd lain ration toteutumista, mutta
eivit toisaalta myoskdidn ole ristiriidassa sen kanssa. :

Bernt on harkintavallan viirinkdytt6d koskevassa analyysissaan ai-
heellisesti kiinnittdnyt huomiota siihen, etti neutraalien nikdikohtien
statuksen ymmairtimiseksi harkintavallan kéytssd on obligatoristen ja
fakultatiivisten premissien vilisen jaottelun ohella syytd tehdd ero pdd-
tarkoitusten (hovedform&l) ja sivundkékohtien (sidehensyn) vililld.l?
Timan mukaisesti viranomaisella voi olla ratkaisua tehdessién joukko
ns. piitarkoituksia ja ns. sivundkokohtia. Niiden ohella on olemassa
joukko nikokohtia, joita ei ollenkaan voida siséllyttdd ratkaisun perus-
teisiin. ' .

Viranomaisen on, kuten edelld on todettu, otettava ratkaisua tehdes-
sdin huomioon lain ratio. Timin on heijastuttava ratkaisun premissien
joukossa painikokohtana, seikkana, jolle on annettu muita tekijoitd vah-
vempi painoarvo. Ratiosta johdettava pddndkékohta on sé@nndnmukai-
sesti luonteeltaan obligatorinen.

Obligatorisen painikokohdan ohella voi viranomainen toisinaan sisil-
Iyttisd premissien joukkoon kuitenkin myds sivundkdkohtia, jotka eivit

16 Vastaavaa terminologiaa on kiyttinyt Bernt, TfR 1978 s. 270 ss.

17 Ks, ibid. s. 306. — Kahtiajako péd#ndkokohtiin ja sivunikékohtiin esiintyy
yle‘isesti skandinaavisessa oikeuskirjallisuudessa. Sitd on kiyttanyt esim. Friha-
gen, Forvaltningsrett s. 91. :
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ole ratkaisuun vaikuttavina tekijéind dominoivassa asemassa, vaikka ne
saattavatkin vaikuttaa paddtoksen sisdltéon. Sivundkokohdat voivat sa-
moin kuin p#dndkoékohdatkin olla johdettavissa lain ratiosta, jolloin ne-
kin saattavat olla luonteeltaan obligatorisia. Mutta yleensid on ldhdetta-
vissé siitd, ettd sivunidkokohdat kuitenkin ovat luonteeltaan fakultatiivi-
sia. Puhuttaessa lain ration kannalta neutraaleista premisseistd on kysy-
mys juuri téllaisista fakultatiivisista sivunidkékohdista.

Tanskan ja Ruotsin oikeuskirjallisuudessa on perinteisesti harkinta-
vallan viidrinkiyttoopissa annettu péipaino seikoille, joilla on m#draiva
merkitys ratkaisun kannalta.l® Sen sijaan Norjassa oikeuskirjallisuus on
lihtenyt avarammasta nikokulmasta eiki kiinnittdnyt huomiota ainoas-
taan maidrddviin seikkoihin. Niinpd esimerkiksi Castberg lihtee siit,
ettei vallan vairinkdyttétilanteissa ole vilttimiéttd aina pidettivd lain-
vastaisena sitd, ettd viranomainen on ottanut huomioon sivunikdkohtana
sellaisen seikan, joka piitarkoituksena olisi ollut laiton.l® Myds Knoph
puhuu motiiveista, jotka eivit ole erityisen keskeisid ratkaisun kannalta.2®
Hian pyrkii esityksessddn osoittamaan, millaiset ei-keskeiset motiivit ovat
sellaisia, etti ratkaisu niiden lisndolosta huolimatta on katsottava lain-
mukaiseksi. Vield pitemmille ovat mythemmin menneet Eckhoff ja
Frihagen kiinnittiessdidn tarkastelussaan huomiota siihen, miti hallinto-
viranomaiset harkintavaltaa kidyttdessiadn ylipddtdsn voivat ottaa huo-
mioon.2l Vastaava kysymyksenasettelu toistuu myés tuoreimmissa har-
kintavallan véidrinkdytt6d koskevissa Berntin ja Boen tutkimuksissa.2?
Voidaankin ehk# sanoa, ettd harkintavallan vadrinkidyttoon liittyvid tut-
kimus skandinaavisten maitten piirissd on télld hetkelli pisimmille ke-
hitettyd juuri Norjassa, jossa sanotulla doktriinilla on jo puolivuosisatai-
set perinteet. Tosin on mydnnettivi, ettd Norjassakaan ei sen paremmin
teorian kuin kdytdnnonk#dn pohjalta ole saatavissa tarkkaa selkoa siiti,
miten laajalti muiden kuin ns. pddndkékohtien on katsottava olevan lain-
mukaisia, mutta tdma ei poista sitd tosiasiaa, etti sielld on luotu nyansoi-
dummat edellytykset nykyajan tarpeita ja olosuhteita vastaavalle lihesty-

18 Ks. Andersen,‘ Dansk Forvaltningsret s. 364 ja Sundberg, Grunddragen
s. 68 ja 103. '

19 Ks. Castberg, Innledning s. 206—207.

20 Ks. Knoph, Hensiktens betydning s. 104.

21 Ks. Eckhoff, JFT 1964 s. 91 ja Frihagen, Kompetanse s. 296—297.
22 Ks. Bernt, TfR 1978 s. 253 ss. ja Boe, TfR 1978 s. 363 ss.
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mistavalle vaikeissa ja problemaattisissa “harkintavallan vidirinkiyttéon
liittyvissd kysymyksissi kuin muissa pohjoismaissa.

Suomen oikeuskirjallisuudessa ei sivunikékohtien sallittavuuden on-
gelmaa juurikaan ole kisitelty. Merikoskikin on tyytynyt toteamaan
yvkskantaan, ettd tarkoitussidonnaisuuden soveltamisessa on kysymys vain
sen selvittdmisestd, minki tarkoitusperien toteuttamista varten valta mai-
ritynlaisten hallintotoimien suorittamiseen on viranomaiselle uskottu,
sekd sen tutkiminen, onko toimi sitten tosiasiallisesti suoritettu niiden
vai jonkin muun tarkoituksen toteuttamiseksi.?® Informatiivisempi on
sen sijaan Hidénin esittimd kisitys, jonka mukaan lainsditidjin asetta-
mien tavoitteiden sitovuuteen sisiltyy se, etti viranomaisen tekemiin
péitokseen eivit saa lainkaan vaikuttaa seikat, joiden huomioon ottamista
viranomaisen harkinnassa lainsiitijin ei voida katsoa hyviksyneen.2t
Hénen mukaansa tarkoitussidonnaisuuden vaikutus ei toisin sanoen ra-
joitu kokonaisratkaisujen valintaan, vaan se ulottuu myos piitoksentekoa
lievemmin ohjaaviin tekijoihin. Hidén ei kuitenkaan tarkemmin perus-
tele kisityskantaansa, joten siihen on aiheellista suhtautua varaukselli-
sesti. Yhtd hyvin voidaan viittds, ettd ratkaiseva merkitys hallintotoi-
men virheettomyyttd arvioitaessa on annettava piditarkoituksen lailli-
suudelle, joten laittomienkaan sivutarkoitusten ei vilttimitti tarvitse
tehdd pé&atostd virheelliseksi puhumattakaan ns. fakultatiivisista sivu-
nikdkohdista.

On myodnnettdvi, ettd Suomessa ongelma jdi paljolti avoimeksi, silli
oikeuskédytdnnénkiddn pohjalta ei tdssd suhteessa ole tehtidvissd kiistatto-
mia péd&telmid. FErdiseen miltei huomaamattomaksi jadviidn yksityiskoh-
taan KHO:n antamissa harkintavallan véirinkidytt6d koskevissa ratkai-

suissa on kuitenkin aiheellista kiinnittdd huomiota. Esimerkiksi voidaan
ottaa vuoden 1952 kddnteen tekevd ratkaisu, jossa oli kysymys kioskien
aukioloajoista (KHO 12.9.1952 T 4175). Siini KHO katsoi, ettd kauppa-
lanvaltuusto méiratessiddn kioskien ja myyntipaikkojen aukioloajat eri-
laisiksi vain silld perusteella, oliko kioski tai myyntipaikka valtuuston
vuokralle antama vai oliko sille aikaisemmin annettu pitennetty aukiolo-
aika, oli kdyttdnyt harkintavaltaansa muuhun tarkoitukseen kuin mihin
se oli ollut kdytettdvissi.

28 Ks. Merikoski, Oikeussuojajarjestelmi s. 73.

24 Ks. Hidén, Eduskunnan oikeusasiamies s. 129.
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Ratkaisu on mahdollista ymmartis silld tavalla, ettd mikéli kauppalan-
valtuuston kiyttdmé peruste olisi ollut tapauksessa ainoastaan sivuniké-
kohtana, mutta piitarkoituksena olisi ollut ratiosta johdettavissa oleva
obligatorinen nikokohta, ei kysymyksessid ehki olisi ollut harkintavallan
véarinkayttd. Toisin sanoen p#itéksen virheellisyyden syynid sanotussa
tapauksessa oli premissien epitiydellisyys eikd suinkaan se, ettd ne olisi-
vat olleet lainvastaiset.

D. Kiellettyjen premissien luokittelusta

Harkintavallan viirinkiytén ilmenemismuotojen havainnollistamisek-
si voidaan kéyttdd useita erilaisia luokituksia ja kategorioita. Eris tapa
on erottaa toisistaan harkintavallan primddrinen ja sekundddrinen vii-
rinkaytto.28

Primddristd on luonteeltaan harkintavallan vaarinkdytto siind tapauk-
sessa, ettd viranomainen on kiéyttinyt valtaansa tarkoitukseen, joka ei
ole sopusoinnussa julkisen intressin kanssa. Auby on Ranskan oikeutta
erittelevissi kirjoituksessaan todennut vallan vdirinkdytén ilmenevin
kidytinnéssd usein juuri téllaisessa priméirisessi muodossa. Ensimméi-
send ryhmind hin mainitsee ne suhteellisen harvinaiset tilanteet, joissa
paatdksentekiji on suorittanut hallintotoimen omassa yksityisessé, hen-
kilokohtaisessa intressissiin. Tallaiset tapaukset ovat epiilemiittd Suo-
messakin harvinaisia. Toiseen ryhmiin kuuluvat hallintotoimet, jotka
viranomainen on suorittanut yksityisti henkilés vahingoittaakseen. Huo-
mattavasti yleisempid ovat kuitenkin kolmanteen ryhmain kuuluvat rat-
kaisut, joiden tarkoituksena on jonkin yksityisen henkilén suosiminen
huomioon ottamatta julkisen edun asettamia vaatimuksia. Tyypilliseni
esimerkkind tdhdn ryhmiin sijoittuvista toimista voidaan mainita viran
perustaminen riditélintyénid jollekin tietylle henkildlle tai virkamiehen
virasta vapauttaminen tietyn henkilén saamiseksi hidnen tilalleen. Sa-
maan ryhméén kuuluvat toimenpiteet, joiden tarkoituksena on ollut jon-
kin yksityisen liikeyrityksen suosiminen julkiset intressit syrjayttien.
Neljintend kategoriana ovat sellaiset tapaukset, joissa viranomainen on
jattanyt huomiotta yleisen edun, vaikkakaan kysymys ei ankarasti ottaen
ole yksityisen intressin edistdmisestd. Esimerkkini Auby mainitsee virka-

- 25 Ks. Auby, AJCL 1970 s. 556—558.
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miehen erottamisen tim#n poliittisen vakaumuksen tai ammattiyhdistys-
sympatioitten takia. :

Sekundddrisestd vallan vidrinkdytdstd on kysymys silloin, kun viran-
omainen, olkoonkin etti se on toiminut yleisten etujen mukaisesti, ei ole
ottanut huomioon sitd, missid tarkoituksessa toimivalta on sille annettu.
Tillaisessa tapauksessa vallan viidrinkidytto saattaa ilmetd esimerkiksi
kunnalliseen jirjestyssdintdéén sisillytettynd miirdyksend, jonka tarkoi-
tuksena on kunnan taloudellisten intressien edistiminen. Sekundéiiri-
seen harkintavallan viirinkdyttoon liittyvat tapaukset ovat kdytdnndssd
suhteellisen yleisia.

Toisenlaisen kiellettyjd premissejia koskevan tyypittelyn on esittinyt
Eckhoff. Eraini harkintavallan vdirinkdyton (myndighetsmisbruk) muo-
tona hin mainitsee esityksessidin asiaankuulumattomat nikékohdat (uten-
forliggende hensyn), jolla hin tarkoittaa sitd, ettd pditds ei saa perustua
irrelevantteihin seikkoihin.26 Esimerkkind Eckhoff viittaa hallintotoi-
meen, jonka tarkoituksena on vihamiehen vahingoittaminen, ystivin
auttaminen tai henkilokohtaisen hyédyn tavoittelu. Toisena harkinta-
vallan viirinkdytdn muotona Eckhoff pitdd premissien epdtdydellisyyttd.
Talldin on kysymys tapauksesta, jossa hallintoviranomainen ei ole har-
kintavaltaa kiyttdessidn ottanut huomioon riittdvian useita nidkokohtia.
Voitaisiin esimerkiksi ajatella, etti virkanimitysten yhteydessd on kiel-
lettyd kiinnittd4 arvioinnissa huomiota pelkistddn vaikkapa virkavuosiin.
Kolmantena ryhminid kirjoittaja mainitsee ilmeisen kohtuuttomuuden
(kvalifisert urimelighet), joka Norjassa onkin saanut vakiintuneen ase-
man hallintotoimen kumoamisperusteena. Viimeisend harkintavallan
viirinkdytén muotona Eckhoff tuo esille epdasiallisen diskriminoinnin
(usaklig diskriminering), joka viittaa ldhinnd yhdenvertaisuusperiaattee-
seen.

Kisitykset siitd, millaiset hallintotoimen premissit ovat kiellettyja,
luonnollisesti vaihtelevat eri oikeusjirjestyksissd eikd niin ollen ole luon-
tevaa rakentaa systematiikkaa muualla kehitettyjen luokittelujen varaan.
Niin ik#in on ymmairrettivii, ettd kulloinkin kysymyksessi olevan tutki-
muksen rakenne miiriytyy sen omista ldhtokohdista ja tavoitteista kisin.
Tissd tutkimuksessa on ensi sijassa pyritty pitdmédén silmilld aiheen
kannalta relevanttia oikeuskiytidnt6i. N&in ollen ei esimerkiksi Auby’n
sindnsi hyédyllinen skeema, joka perustuu ldhinnd Ranskan oikeusjéirjes-

26 Ks. Eckhoff, JFT 1964 s. 89—92.
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tyksestid saatuihin kokemuksiin, voi toimia luontevana pohjana seuraa-
valle kiellettyji premisseji kisitteleville esitykselle, joka rakentuu
ennen muuta korkeimman hallinto-oikeuden kéytdnnossd esiintyneiden
tapausten varaan. Téssdkin suhteessa on ollut tarpeen rajoittua muuta-
miin edustaviin esimerkkeihin.

E. Kielletyistd premisseistd soveltamiskdytinnon valossa

1. Alustavie nidkdkohtia

Hallintotoiminnassa kiellettyji piétosten premissejd ei ole mahdollista
tyhjentdvisti luetella. Periaatteessa kielletyt premissit ovat kuitenkin
jaettavissa kahteen laajaan pddryhméidn. Ensiksikin on olemassa joukko
sellaisia vaikuttimia ja tarkoitusperis, jotka ovat kaikissa olosuhteissa
kiellettyji (absoluuttisesti kielletyt premissit). Tdhédn ryhméddn kuuluvat
sellaiset taustatekijit kuin henkilékohtaisen hyddyn tavoittelu, sukulais-
suosinta, vihamiehen vahingoittamispyrkimys, poliittinen, uskonnollinen
ja rodullinen diskriminointi.

Toiseen ryhmiin kuuluvat tapaukset, joissa on kysymys premisseistd,
jotka ovat kiellettyjd vain tietyissd yhteyksissi ja olosuhteissa (relatiivi-
sesti kielletyt premissit). Hallintotoimet saattavat tdlloin olla midridtyn
viranomaisen suorittamina tdysin lainmukaisia, kun taas toisen suoritta-
mina niitd on pidettdvi lainvastaisina. Hallinto on kiytinndssd organi-
soitu pitkilti silld tavalla, ettd viranomaisen on hoidettava vain ja ainoas-
taan sille kuuluvat asiat. Niinpd esimerkiksi poliisin tehtdvina on toi-
mintaansa sditelevien normien mukaisesti huolehtia yhteiskunnassa ylei-
sen jarjestyksen ja turvallisuuden ylldpitdmisestd. Terveysviranomaisten
tehtdvinid puolestaan on terveyden- ja sairaanhoidon alaan kuuluvien
tehtavien suorittaminen. Toisin sanoen hallinto on paljolti jirjestetty
sektorikohtaisesti, niin ettd kunkin viranomaisen on huolehdittava vain
niiden pdidmaéirien toteuttamisesta, jotka lankeavat sen omaan toimialaan.
Ns. spesialiteettiperiaate asettaa omat rajoituksensa viranomaisen oikeu-
delle kiyttdd tietyntyyppisid premissejd péitostensd perustana.??

Kaytidnnossi on usein aiheuttanut ongelmia se, millid tavalla on suh-
tauduttava puoluepoliittisiin nékdékohtiin hallintopddtésten premisseind.

27 Ks. Murén, Harkintavallan vadrinkaytto s. 12—15.
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T4ll6in ovat olleet etualalla varsinkin ns. poliittiset virkanimitykset. Har-
vinaisia eivdt mydskiddn ole virkasuhteen katkaisemiseen liittyvit har-
kintavallan véarinkdyttod koskevat tapaukset. Merkittdvin kysymyksen
muodostaa kéytinnossd niin ikdin se, missi miirin on oikeutettua kiin-
nittdd huomiota fiskaalisiin intresseihin viranomaistoiminnassa. Tarkoi-
tuksena on seuraavassa esityksessi tarkemmin syventyd soveltamiskiy-
tdnnoén valossa sanottuihin erityiskysymyksiin, jotka omalta osaltaan tiy-
dentévidt kuvaa harkintavallan viirinkidyttéopin soveltamisesta hallinto-
lainkéytossd. Samoin on aiheellista kiinnittdd huomiota erikseen hal-
lintopédatoksiin liitettdvien ehtojen sallittavuuteen, miki niin ikdin on
aiheuttanut ongelmia kiytianndssi.
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2. Puoluesuosinnasta virkanimityksissd

Kirjallisuudessa on esitetty sellainen kisitys, ettd puoluenikdkohdat
eividt missddn olosuhteissa saa vaikuttaa pditdksentekoon hallinnossa.?8
Tdtd kantaa ovat tutkijat nykyisin kuitenkin pitineet oikeutetusti liian
ahtaana.?® Murén on todennut, ettd puoluepoliittiset nikdkohdat voidaan
yleensd, mutta ei suinkaan kaikissa tapauksissa katsoa lainvastaisiksi
premisseiksi. Esimerkkeind hidn mainitsee valtuuston puheenjohtajan,
kaupunginhallituksen ja lautakuntien jésenten vaalit, joissa puolueniko-
kohta on katsottava sallituksi. Jonkin verran episelvempini hin on sen
sijaan pitdnyt kaupunginjohtajan ja apulaiskaupunginjohtajan vaaleja.
Ottaen huomioon sanottujen virkamiesten aseman ja tehtivdt Murén
tulee kuitenkin siihen tulokseen, etti puoluepoliittiset konsideraatiot voi-
daan néissd tapauksissa ottaa huomioon ja hyviksyid.3® Hin toteaa kiy-
ténnossédkin télld tavalla usein tapahtuneen ja katsoo menettelyn muo-
dostuneen jo luonteeltaan jopa tapaoikeudelliseksi. Kysymyksen tarkem-
pi selvittely edellyttdd kuitenkin KHO:n kiytinnoén tarkastelua, silld
mikéli ns. poliittiset virkanimitykset ylipddtddn hyviksytddn, joudutaan
vidistdmittd erittdin vaikeitten rajanveto-ongelmien eteen.

Suomessa on virkanimitysten yhteydessd tapahtuvaa harkintavallan

28 Ks. Kuuskoski—Hannus, Kunnallislaki s. 542.

28 Ks. Merikoski, SKL 1967 s. 454—455, Murén, SKL 1969 s. 5 ja Osterman,
SKL 1973 s. 6—8. Ks. myos Bernt, TfR 1978 s. 248—249 ja Frihagen, Kompetanse
s. 297—298,

30 Ks. Murén, SKL 1969 s. 5
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vadrinkdyttod perusteellisimmin késitellyt oikeuskirjallisuudessa Meri-
koski,3! jonka huomion kohteena ovat olleet ennen muuta ns. poliittiset
virkanimitykset.32

Merikoski lidhtee liikkeelle siitd vallitsevasta kisityksestd, etti Suomen
oikeusjirjestys ei estd poliittisessa toiminnassa hankittujen ansioitten
huomioon ottamista virkaan pyrkijéitten kelpoisuus- ja sopivaisuusar-
vostelussa ja keskindisessd patevyysvertailussa. Sen sijaan palkintamo-
tiivi (so. viran antaminen puoluetysssd kunnostautuneelle palkkiona siit#)
on hénen mukaansa kokonaan vieras elementti. Vieraana Merikoski pitda
myos nimityksid, joiden taustalla on pyrkimys nimittdd puolueen jisenii
virkoihin siind tarkoituksessa, ettid he viran saatuaan toimisivat puolueen
hyvéksi. Tédysin sopeutumatonta jirjestelmiin on hinen mukaansa se,
ettd »puolueen sisdiseksi asiaksi» jdtetdidn, kenet se tahtoo asettaa sen
»osuudeksi» valtapuolueitten kesken sovittuun virkaan.

Vaikka virkanimitys perimmaéltdén onkin vapaaharkintainen hallinto-
toimi, -se on katsottava virheelliseksi, mikéli se suoritetaan jonkin muun
tarkoitusperin toteuttamiseksi kuin henkilékohtaisilta ominaisuuksiltaan
sopivimman ja parhaaseen viranhoitoon pystyvén henkilén saamiseksi
virkaan. T&lléin on kysymyksessd Merikosken mukaan tarkoitussidon-
naisuuden loukkaaminen.33 Periaatteellisesta ldhtokohdastaan huolimat-
ta Merikoski on kuitenkin tdysin selvilli niistd vaikeuksista, joita tar-
koitussidonnaisuuden soveltaminen virkanimityksiin kiytinnossi koh-
taa. oo

Erityisasemassa ovat virkanimitykset kunnallishallinnon alalla, jolla
kysymys puoluepoliittisten virkanimitysten sallittavuudesta jii kokonaan

31 Ks. erit. Merikoski, Hallinnon politisoituminen s. 76—82.

32 Merikoski (ibid. s. 10) miérittelee poliittisen virkanimityksen puoluesyi-
hin perustuvaksi suosinnaksi virkanimityksissi tarkoittaen tilla siti, ettd objek-
tiivisesti katsoen pétevimpi ja soveliaampi hakija tulee syrjiytetyksi sellaisen
kandidaatin tieltd, jonka nimittimistd tietty puolue tai puolueryhmittymi pitss
omien etujensa vuoksi tarkeidini.

38 Ks. ibid. s. 80.

— . Merikoski, Vapaa harkinta s. 183—184, on kiinnittinyt huomiota my#és
tapaukseen, jossa viranomainen julistaa viran uudelleen haettavaksi. Silloin ei
hiinen mukaansa saa motiivina olla se, ettdi nimittivd viranomainen tahtoo kel-
poiset hakijat syrjdyttden saada virkaan miiridtyn henkilon, joka ei ole ensim-
maiisessd ‘viranhaussa virkaa hakenut. Viran tayttdméattd jattdmistd olisi tissd ta-
pauksessa — huomioon ottaen hakemus- ja ehdollepanomenettelyn tarkoituksen
— pidettava tarkoitussidonnaisuuden vastaisena. -
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valtiosddnnéllisen sdidtelyn ulkopuolelle.3* Viime kidessd jad Merikosken
mukaan KHO:n ratkaisuista riippumaan, miten tehokkaaksi laillisuus-
valvonta kunnallisissa nimitysasioissa muodostuu. Vuonna 1968, jolloin
Merikoski julkaisi teoksensa hallinnon politisoitumisesta, ei KHO:n kiy-
tint6 kuitenkaan vield tarjonnut aineistoa selvien linjojen vetdmiseksi.
Merikoski kummeksuukin sitd, ettd ei ollut syntynyt runsasta KHO:n
piatdsaineistoa tapauksissa, joissa olisi jouduttu ottamaan kanta puolue-
poliittisen motiivin vaikutukseen: »Varsin alistuvaisesti ndytdin yleensd
suhtauduttavan siihen, ettei ollenkaan kannata hakeutua tiettyyn kunnan
virkapaikkaan, ellei kuulu miarittyyn puolueeseen.»3 Merikosken ha-
vaintojen luomaa taustaa vasten on tissi aiheellista tarkastella oikeus-
kidytinnén kehitystd nimitysasioissa teoksen »Hallinnon politisoituminen»
ilmestymisen jélkeen.

122 Tarkoitussidonnaisuuden loukkaamisesta

Vuonna 1968 KHO ratkaisi kaksi harkintavallan vaidrinkadyttéon liitty-
vii nimitysvalitusta. Nidistd ensimméisessi oli kysymys valtuuston toimit-
tamasta sairaalan kirurgisen osaston ylilddkirin vaalista, josta oli valitettu
silld perusteella, ettd valtuusto oli virkaa tdyttdessddn syyllistynyt puo-
luesuosintaan.3 KHO katsoi pidtoksessddn, ettei ollut niytetty valtuus-
ton asettaneen valittua henkildd puoluekannan tai puolueen jisenyyden
perusteella toisten hakijoitten edelle ja siten kdyttineen harkintavaltaan-
sa muuhun tarkoitukseen kuin mihin se oli ollut kiytettédvissa.

Toisessa samana pidivdnid ratkaistussa tapauksessa oli kysymys kau-
punginhallituksen suorittamasta kaupungin kiinteistdosaston sihteerin’
vaalista.37 Valittaja lausui LO:lle toimittamassaan valituskirjassa kau-

34 Ks. Merikoski, SKL 1967 s. 454. Ks. myds Murén, SKL 1969 s. 5, joka niin
ikadn on sitd mielts, ettd kunnan viranhaltijaa valittaessa on nimittdvén viran-
omaisen harkintavapaus paljon suurempi kuin valtion virkoja tidytettdessa.
Hinen mukaansa laaja valinnanvapaus viranhaltijan vaalissa kuuluu kunnallisen
itsehallinnon luonteeseen.

85 Ks. Merikoski, Hallinnon politisoituminen s. 80—81.

36 Ks. KHO 1968 II 57.

37 Ks. KHO 1968 II 59 (din. 4—1). — Alempien virkamiesten nimityksiin
liittyvid puoluesuosintaa koskevia valituksia oli erdissd tapauksissa esiintynyt
KHO:n kiiytinndssi aikaisemminkin. Ks. esim. KHO 1959 II 414. Tapauksessa oli
knh ilmoittanut asutusneuvojan viran kunnassa asianmukaisen maatalouskoulu-
tuksen ja mahdollisesti rakennustoimintaan perehtyneiden henkildiden haetta-
vaksi. Valtuusto valitsi 19 hakijan joukosta eriddn terveydenhoidonkatsastajan.
Valittajat esittiviit, ettd asutusneuvojaksi oli valittu puoluepoliittinen jirjesto-
henkils, jolla ei ollut minkéiénlaista koulutusta eikd muutakaan sellaista: péte-
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punginhallituksen syyllistyneen kisilld olevassa tapauksessa torkeddn
puoluesuosintaan. KHO katsoi tdssdkin pddtdksessddn, ettei ollut niytetty
nimittdvin viranomaisen puoluekannan tai puolueen jidsenyyden perus-
teella asettaneen hakijaa toisten edelle ja siten kéyttdneen véidrin harkin-
tavaltaansa. Ratkaisu syntyi ddnestyksen jdlkeen yhden jésenen oltua
eri mieltd. Hianen mukaansa valittu henkild, joka tosin oli muodollisesti
pitevd virkaan, oli kuulunut virka-ansioiltaan hakijoista heikoimpiin.
Kun hinen valitsemiselleen selvisti ansioituneempien henkildiden sijasta
ei ollut esitetty pitevidi perustetta, oli kaupunginhallituksen katsottava
kidyttineen harkintavaltaansa muuhun tarkoitukseen kuin kunnan yhtei-
seksi hyviksi ja siten muuhun kuin mihin se lain mukaan oli ollut kiy-
tettdvissd. Eri mieltd ollut jisen oli siis valmis, huolimatta siitd, ettd nimi-
tysasioissa on tarkoituksenmukaisuusharkinnalla keskeinen sija, otta-
maan selvin sanoin kannan my6s sopivaisuuskysymykseen.

Molemmat ratkaisut osoittavat episuorasti, ettd puoluesuosinta kun-
nallisissa virkanimityksissi merkitsee harkintavallan viirinkiytto64,38
vaikka KHO riittivin niyton puuttuessa pdityikin valitukset hylkdivian
lopputulokseen.

Vuonna 1972 KHO ratkaisi tapauksen, jossa oli kysymys kauppalan
maankiyttoasioitten, sivistystoimen sekid sosiaali- ja terveystoimen hal-
linnollisten johtajien virkojen tiyttdmisestd.3® Valituksen tekijd esitti
perusteluna valitukselleen muun ohella, ettd virat oli ennen niiden haetta-

vyyttd, jota asutusneuvojan virkaa hoitavalta henkil6ltd oli vaadittava. Sen
vuoksi ja kun hakijoiden joukossa oli ollut useita pidtevyysvaatimukset tidyttidvia
henkil$itd ja valtuusto niin ollen oli kidyttinyt harkintavaltaansa vi&rin, valit-
tajat vaativat valtuuston piitéksen kumoamista. LO katsoi jidneen selvittimaittd,
ettd terveydenhoidonkatsastaja tidytti ne pitevyysvaatimukset, jotka 16.3.1934
asutuslautakunnista annetun lain 3 §:n mukaan vaadittiin lautakunnan jiasenelta;
sen vuoksi valtuusto valitessaan katsastajan oli jdttinyt ottamatta huomioon kun-
nan jidsenten yhteisen edun ja kiyttinyt harkintavaltaansa viédrin. KHO puoles-
taan hylkisi valifuksen menettelyvirheen perusteella katsoessaan, ettei siind
kuulutuksessa, jolla kunnanhallitus oli julistgnut viran asianmukaisen maata-
louskoulutuksen saaneiden henkildiden haettavaksi, ollut mainittu, ettd kelpoisia
hakemaan virkaa olivat sellaisetkin henkiltt, jotka eivit tidyttineet sanottua péte-
vyysvaatimusta, kun tdmé seikka on saattanut estdd viimeksi mainittuja henki-
16itd virkaa hakemasta.

38 Ks. myds Merikoski, SKL 1967 s. 454—455, Murén, SKL 1969 s. 5 ja
Osterman, SKL 1973 s. 8.

39 Ks. KHO 1972 II 51.
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vaksi julistamista jaettu eri poliittisille puolueille niiden kesken tehdyn
sopimuksen mukaisesti. KHO lausui piitoksessddn asiakirjoista kdyneen
selville puolueiden valtuustoryhmien sopineen, ettd puheena oleviin hal-
linnollisten johtajien virkoihin valitaan sovitussa jirjestyksessd sanottu-
jen valtuustoryhmien ehdottamat henkilét.

124 Tarkoitussidonnaisuuden loukkaamisesta

KHO totesi, ettd virat oli valituksenalaisilla paatéksilla taytetty siten,
ettd niihin oli valittu sovittua puoluetta edustava henkils. Hallinnollisen
johtajan tehtévidni kauppalanhallituksen johtosiénnén mukaan oli muun
ohella valvoa hallinnonalansa toimintaa ja huolehtia alansa lautakuntien
ja johtokuntien sekd niiden alaisten virastojen ja toimistojen yhteistoi-
minnan kehittdmisestd kauppalan muiden viranomaisten kanssa. Kun
otettiin huomioon némi sekd muutkin johtosddnnossd masritellyt hallin-
nollisen johtajan tehtdvit kunnallishallinnon kehittdmiseksi ja suunnit-
telemiseksi valtuusto valitessaan sanottuihin virkoihin niiden kelpoisuus-
ehdot tayttévit henkilst edelld mainitulla tavalla ei ollut kiyttinyt viirin
harkintavaltaansa eikd siis ollut mennyt toimivaltaansa ulommaksi.i?

Paljossa samankaltainen on KHO:n vuonna 1973 antama ratkaisu,
jossa niin ikéddn oli kysymys siitd, ettd erididen puolueiden valtuustoryh-
mien edustajat olivat sopineet, ettd tdytettiviksi tarkoitettuihin virkoi-
hin, muiden ohella taloussuunnittelupiillikén virkaan, valitaan sovittu-
jen valtuustoryhmien esittimét henkilst.4! Taloussuunnittelupasllikén
virkaan oli katsottava valitun henkil$ tdmin sopimuksen mukaisesti. KHO
péatyi ratkaisussaan siihen tulokseen, ettei sopimuksella kuitenkaan ollut
loukattu tasapuolisuuden vaatimuksia. Kun otettiin huomioon taloussuun-
nittelupddllikén virkatehtdvien luonne ja hinen asemansa kaupungin
hallinnon ja talouden kehittimisessd, valtuuston ei katsottu kiyttineen
vairin harkintavaltaansa téssikiin tapauksessa.

Sanotut kaksi ratkaisua eivit anna aihetta olettaa, ettda KHO olisi
poikennut aikaisemmin (KHO 1968 II 57 ja KHO 1968 II 59) omaksumas-
taan kannasta, jonka mukaan, ndytén ollessa riittivid, on mahdollista
ainakin periaatteessa saada viranomaisen p#itds puoluesuosinnan perus-
teella kumotuksi. Puoluesuosinta puolestaan on kysymyksessd ainakin
silloin, kun nimitys tapahtuu pelkistiddn hakijan puoluekannan tai puo-
lueen jédsenyyden perusteella. Seikka, joka erottaa viimeksi referoidut

40 Tapausta on kommentoinut Osterman, SKL 1972 s. 52—53. Ks. myds sama,
SKL 1973 s. 8—9.
41 Ks. KHO 5.2.1973 T 464.
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kaksi tapausta vuoden 1968 ratkaisuista lienee lihinni se, ettid hallinto-
johtajien ja talousp#illikén virat ovat valddriltaan huomattavasti »po-
liittisempia» kuin ylilddkidrin ja kiinteistosihteerin virat. Tahin kisityk-
seen viittaavat myés KHO:ssa laaditut asioiden kisittelyn yhteydessi
syntyneet asiakirjat, joista ilmenee, ettd KHO:ssa ei ennen hallintojohta-
jlen ja talousp#illikén vaaleista tehtyjd valituksia ollut jouduttu rat-
kaisemaan kysymysté siitd, voidaanko kuntaan perustettu selvisti poliit-
tinen virka tdyttdd puoluenikdkohtiin huomiota kiinnittien ilman etti
viranomaisen on katsottava syyllistyneen harkintavallan vdarinkdyttoon.
Téssd mielessd oli siis kysymys merkittivistd ennakkotapauksellisista
kannanotoista. Ratkaisujen perustelut ovat kuitenkin niin kryptisesti laa-
ditut, .ettd on tarpeellista yksityiskohtaisemmin syventyd niihin; siind
médrin merkittivéstd asiasta on tissd yhteydessi kysymys. Voidaan esi-
merkiksi arvailla, merkitsevitké ratkaisut ns. virkapaketoinnin yleistd
hyvédksymisti.

KHO:ssa laaditut asiakirjat osoittavat, etti keskeisend ongelmana on
ratkaisuja tehtdessd pidetty tdytettidvin viran luonnetta eli siis sitd, onko
kysymyksessd luonteeltaan poliittinen virka. Téstd on heti aluksi pidet-
tavd erillddn kysymys vaalin poliittisesta luonteesta. Kuten KHO:n rat-
kaisuista ilmenee, ovat vaalit kummassakin tapauksessa olleet selvisti
poliittisia sikili, ettd virkoihin on sovittu valittaviksi tietyn tai tiettyjen
valtuustoryhmien erityistd luottamusta nauttivat henkildt.

Poliittisten ja ei-poliittisten virkojen vilinen ero on luonnollisesti
héilyvi eiki liene mahdollista kehittds sellaista yleistd kriteeristod, jonka
varassa eri virat voitaisiin mekaanisesti luokitella jompaan kumpaan
ryhmién kuuluviksi. Asteikon toiseen pddhin kunnallishallinnossa sijoit-
tuu kunnan ylin johto kuten esimerkiksi kunnanjohtajat ja apulaiskun-
nanjohtajat. Nimi virat ovat selvisti luonteeltaan poliittisia. Skaalan
toiseen p#dhdn taas kuuluvat lukuisat sellaiset rutiinilubntoiset virat,
joiden hoitoon ei liity kunnallispoliittista harkintavallan kayttoa. Tyy-
pillisind esimerkkeind voidaan mainita kanslistien ja konekirjoittajie
tehtivit. ‘

KHO:n ratkaisujen taustalla lienee sellainen ajatus, ettd my®6s hallinto-
johtajien ja talousp#illikén virat ovat luonteeltaan poliittisia. Vastaa-
vasti voitaneen piitelld, ettd koska kysymys on luonteeltaan poliittisten
virkojen tdyttdmisestd, niin ne ovat tiytettivissi poliittisin perustein.
Ratkaisujen perustelut viittaavat samalla siihen, ettd viran poliittisuuden
arvioinnissa on olennainen merkitys viranhaltijan viran luonteella. Mi-


https://c-info.fi/info/?token=VWK919_MCFjjhB8a.tSKjCqbHnKpSe6psRy3EsA.4LVCEUOfgj4XpWd_egrn1YMisP_vkChrjR1fZ1b-t2FZoeHLYTFdIRe8d-cl_QKFpxRzHG3JyCZ4-jJxeZIG7tTZzrD6P7AodSIEJ3aDn7W9yYCbSfPEoj10LISWzAjLbMKP6rd6e3TQ4eCDXelJckh6NWMfxrUhp7MDNxnc32U6bUlTl67STchCTlwm6P4qeep0OFmvBPyGxg

126 Tarkoitussidonnaisuuden loukkaamisesta

kili asianomaisen viranhaltijan tehtidviin kuuluu tietynasteinen wval-
vonta-, suunnittelu- ja kehittdmisvastuu, niin virka voidaan katsoa luon-
teeltaan poliittiseksi. Merkitsevid kriteeri on téssd suhteessa niin ik#in
viranhaltijan asema hallintokoneistossa. Viime kidessé arviointi tapahtuu
omaksutun kriteeristén puitteissa kussakin yksittdistapauksessa erikseen.
Mikali kysymyksessd on ei-poliittiseksi katsottava virka, joka on tdytetty
poliittisin perustein, syyllistyy nimittdvd viranomainen harkintavallan
vadrinkdyttoon. Siitd ei kuitenkaan kisilli olevissa KHO:n ratkaisuissa
katsottu olevan kysymys. Toisenlaiseksi olisi tilanne muodostunut siind
tapauksessa, etti esimerkiksi talouspaéillikén virka olisi katsottu ei-poliit-
tiseksi. Tatd taustaa vasten tulee ymmairrettdviksi se, ettd hallintojohta-
jien ja talouspiillikén nimityspadtéksid ei tulkittu harkintavallan véérin-
kiyttéd sisdltiviksi, vaikka kysymys oli kummassakin tapauksessa, asiassa
saadun selvityksen valossa, ns. virkapaketoinnista. Samalla on aiheellista
korostaa, etti KHO:n ratkaisut eivdt merkitse virkapaketoinnin yleistd
hyviksymisti, vaan sellaisen menettelyn sallittavuus riippuu téytettévien
virkojen luonteesta eli asianomaisen viranhaltijan asemasta ja tehtévista
kunnallishallinnossa. Ns. paketoinnissakin, silloin kun se on sallittua, on
kuitenkin noudatettava poliittisen tasapuolisuuden vaatimuksia. Se, mitd
timi kéytinnossd merkitsee, jdd tosin epéselviksi.

Tillainen on tilanne KHO:n ratkaisujen valossa. Kokonaan toinen asia
on, voidaanko korkeimman hallintolaink#yttoelimen linjaa pitdd yleiseltd
kannalta suotavana ja oikeaan osuneena. Virkanimitysten yhteydessd
vallitsevaa kaksinaismoraalia se ainakin on omiaan védhentimdin. Mutta
mikéali 1ihtokohtana pidetdidn sitd, ettd asiaankuulumattomat vaikuttimet
eivit saa ohjata ratkaisutoimintaa, niin vaikeata on virkapaketointiin
suhtautua hyviksyvisti. Tdmin on ilmaissut kantanaan myos valtion
keskushallintokomitea mietinnéssidsn: »Hallitusmuodon sdinndkset huo-
mioon ottaen eikd muutenkaan ole periaatteessa pidettdvd asianmukaise-
na, etti puolueiden kesken tehdién virkojen jako siten, ettd tietyt virka-
paikat katsotaan kuuluviksi tietyille puolueille.»#? Vastaavanlaisia kési-
tyksid on viime vuosien kuluessa esitetty useaan otteeseen ja monelta
taholta, mutta mitidin olennaisia muutoksia ei vallitsevassa kdytdnndssé
niytd tapahtuneen. Luultavasti onkin niin, ettd ainakin niilld ndkymilld
vaatimukset paketoinnin hividmisestd jaévit toteutumattomiksi toiveiksi.

42 Ks. kom.miet. 1978:22 s. 113—115.
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. 3. Viran lakkauttaminen harkintavallan vddrinkdyttond
Merikoski on teoksessaan »Vapaa harkinta hallinnossa» esittanyt viran
lakkauttamisen kouluesimerkkini sellaisesta toimenpiteestd, jota voidaan
kidyttaa tarkoitussidonnaisuuden periaatteen vastaisesti.#® Hin mainit-
see tapauksen, jossa valtion peruspalkkainen virka lakkautetaan, siini
tarkoituksessa, etti padstdisiin eroon epdmieluisasta valtakirjavirkamie-
hestd ja samanaikaisesti perustetaan vastaavia tehtdvid varten uusi virka.
Kysymyksessd on lainvastainen piétds, silld ndin on hallitukselle kuulu-
vaa valtaa virkakoneiston uudelleen organisoimiseen kéytetty virkasuh-
teen katkaisemiseen.

Viran lakkauttamista ja siihen liittyvéa harkintavallan kdyttod koske-
vat valitukset eividt ole olleet oikeuskidytdnnissikddn tuntemattomia.
Varhaisemmasta praksiksesta mainittakoon KHO:n vuonna 1940 antama
ratkaisu, jossa kysymys oli siitd, ettd kunnanvaltuusto oli_piittinyt lak-
kauttaa kunnanlddkdrin viran ja sanoa irti p.o. viran haltijan.# Vali-
tuksessaan tdmi lausui, ettd hinet oli otettu virkaan silld ehdolla, ettd
jos héanet tahdottiin sanoa irti, irtisanomisen syyt oli erityisen sovintolau-
takunnan hyviksyttdvd. Vapautuakseen noudattamasta Kerrottua ehtoa
valtuusto oli muodollisesti pid#ttinyt lakkauttaa kunnanlddkérin viran.
— LH hylkisi valituksen. KHO pysytti pdatksen sikéli kuin oli kysymys
viran lakkauttamisesta. Mitd- asiaan muutoin tuli, niin valtuuston lak-
kautettuaan viran sanotulla tavalla ei voitu katsoa olevan velvollinen
noudattamaan valittajan mainitsemaa ehtoa. Ratkaisu tapahtui kuitenkin
ddnestyksen jilkeen (3—2—1). Vidhemmistd oli samaa mielti viran lak-
kauttamisesta, mutta kaksi jidsentd katsoi, etti koska valtuusto p#dtok-
sellddn oli ainoastaan paidttdnyt ryhtyd irtisanomaan valittajan virastaan,
minki, jilkeen hénelld oli tilaisuus saattaa kysymys irtisanomisen pite-
vyydesti sovintolautakunnan harkittavaksi, eikd valtuusto siis ollut men-
nyt toimivaltaansa ulommaksi eikd loukannut valittajan yksityisti oi-
keutta, ei muutoksen myoéntiminen tullut kysymykseen. Sen sijaan yksi
jdsen tuli siihen tulokseen, ettd koska kunnalla kunnanlddkérid virkaan
otettaessa asetetun ehdon mukaan oli oikeus irtisanoa lddkéri toimestaan

43 i(s. Merikoski, Vapaa harkinta s. 59. Ks. myods Sundberg, Allmin forvalt-
ningsritt s. 183. .

44 Ks, KHO 1940 II 913. — Sanotusta ratkaisusta ks. tark. Aattonen, LM 1949
s. 41—42. ’
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ainoastaan sellaisen syyn perusteella, jonka asiakirjoissa mainittu sovinto-
lautakunta hyviksyi, mutta kunta ei ollut viittinytkdédn sellaisen sovinto-
lautakunnan hyviksymin syyn olevan olemassa, eri mieltd ollut jadsen
halusi kumota valtuuston irtisanomispiitoksen.45 :

Uudemmasta kidytdnndsti mainittakoon KHO:n vuonna 1972 antama
ratkaisu,*® jossa kunnanhallitus oli valtuustoaloitteen johdosta p#ittinyt
ehdottaa valtuustolle, etti kunnanjohtajan tehtdvidt jaettaisiin kahdelle
henkildlle, hallinnolliset, taloudelliset ja niitd vastaavat edelleen nykyi-
selle kunnanjohtajalle sekd kunnallistekniset ja kaava-asiat apulais- ja
tekniselle kunnanjohtajalle, mikd virka oli kiireellisesti perustettava.
Samalla oli nykyinen kunnaninsindérin virka lakkautettava ia sen hal-
tija siirrettdvi toisiin tehtdviin. Kunnanhallituksen ehdotuksen pohjalta
valtuusto péitti velvoittaa kunnanhallituksen tekem#dn pikaisesti val-
tuustolle esityksen teknillisen johtajan viran perustamisesta kuntaan seka
lakkauttaa kunnaninsingérin viran. Tdmén valtuuston p#idtéksen LO ku-
mosi laista poikkeavassa jarjestyksessd syntyneend. Valtuusto teki kuiten-
kin tdmin jdlkeen kunnanhallituksen suorittaman valmistelun pohjalta
piddtéksen kunnaninsinédrin viran lakkauttamisesta. Tédstd padtdksesta
tehdyn valituksen LO ratkaisi katsoen jddneen toteen niyttimaittid, ettd
po. asiaa ei olisi ennen sen ratkaisemista valtuustossa riittdvisti valmis-
teltu tai ettd se muutoin oli syntynyt laista poikkeavassa jarjestyksessa.
Edelleen LO katsoi jidneen niyttdmittd, ettd valtuusto, jonka toimival-
taan kuului kunnallisen viran lakkauttaminen, olisi sanotussa tapauksessa
paittinyt siitd valittajan vaittdméassd tarkoituksessa hinen syrjayttami-
sekseen vaan etti lakkauttamiselle oli ollut asiallinen peruste kunnallis-
teknisten ja kaavakysymysten vastaisen hoidon tehostamiseksi virkojen
uudelleen jarjestdmiselld. Tdmén vuoksi ja kun pédtoksen ei ollut myds-
kidin katsottava loukanneen valittajan yksityistd oikeutta eiké olleen lain-
vastainen, LO KunL 175 §:n nojalla hylkisi valituksen. KHO oli asiasta
samaa mieltd kuin LO paitéksessidin.

Kuten ratkaisusta kdy ilmi ei valitus ylld mainitussa tapauksessa me-
nestynyt, mutta tapaukseen liittyvistd asiakirjoista kidy selvisti esille,

45 Ks. myds KHO 1954 II 113, jossa oli kysymys kunnanhallituksen péatok-
sestid, jolla se oli irtisanonut kunnan kirjanpitdjan &aitiyslomaa koskevan hake-
muksen esittelyn yhteydessid. Vain yksi jdsenistd katsoi, ettd kunnanhallitus oli
padtoksen tehdessddn syyllistynyt harkintavallan vidarinkdyttoon. ;

46 Ks. KHO 13.10.1972 T 3935.
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ettd viime k#dessid oli kysymys niyton riittivyydestd. Tidssd suhteessa on
erityisesti syytd kiinnittdd huomiota Suomen Kunnallisliiton 2.9.1971
asiassa antamaan lausuntoon, jonka mukaan valtuuston p#idtdsvallassa on
lakkauttaa tarpeettomaksi kdynyt virka ja perustaa tilalle mahdollisesti
tarvittavat uudet virat. Liitto jatkaa kuitenkin lausuntoaan seuraavasti:

»Jos asiassa katsottaisiin néytetyksi, ettd tarkoituksena oli ollut
perustaa kunnaninsinédrin virkaa suunnilleen vastaava uusi virka
toisella virkanimikkeelld, olisi viran lakkauttamisella ehkd pyritty-
kin vain valittajan virkasuhteen katkaisemiseen. Kun kuitenkin
asiassa-on ollut kysymys kunnanjohtajallekin kuuluvien kunnallis-
teknisten ja kaavakysymysten vastaisen hoidon tehostamisesta, ndyt-
tdd virkajirjestelyyn olleen objektiivisesti katsoen asiallinen syy.
Harkintavallan véddrinkiyttdmisestd ei ndin ollen ole riittdvii nayt-
tod.»

Tapaus osoittaa hyvin ne vaikeudet, joita valittaja kohtaa perustaes-
saan muutoksenhakunsa viitteeseen harkintavallan viidrinkdyt6std. Tdma
ilmenee myds KHO:n esittelymuistiosta, jossa todetaan asian jiddneen
jossain mééarin epidselviksi. Sellainen varmasti tilanne olikin etenkin kun
otetaan huomioon sen valtuustoaloitteen sisiltd, johon virkojen uudelleen
jarjestely pohjautui. Aloitteessa nimittdin ehdotettiin, ettd kunnanjohta-
jan tehtdvit jaettaisiin siitd syystd, ettd kunnassa oli teknisten ja kaavoi-
tustoiden suunnittelu seki johto osoittautunut olleen huomattavassa mia-
rin epdpétevissd kisissd, mistd oli aiheutunut virheitd, valituksia, ylem-
pién viranomaisten muistutuksia, ikdvdd lehtikirjoittelua sekid rahallisia
menoja.

4. Viraste vapauttaminen harkintavallan vddrinkdyttond

Epé&suosiossa olevasta viranhaltijasta vapautuminen turvautumalla vi-
ran lakkauttamiseen on tavallaan »hienostuneempi» harkintavallan vii-
rinkdytén muoto kuin suoranainen virasta erottaminen tai irtisanominen
asiattomin perustein. Tosin t&llaisessakin tilanteessa valittaja saattaa
joutua usein ylipdisemittomiin niyttovaikeuksiin varsinkin niissid ta-
pauksissa, joissa vapauttamispiitostd ei vallitsevan kisityksen mukaan
ole tarpeellista ldhemmin perustella. Vaikeuksia ei poista se, etti viran-
haltijan vapauttaminen ilman objektiivisesti pitevdd syyti on periaat-

9
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teessa- katsottava harkintavallan lainvastaiseksi kayttdmiseksi.4? Tassd
yhteydessd on tirkedtd korostaa sitd, ettd luopuminen vapauttamispéi-
toksen perustelemisvelvollisuuden vaatimisesta merkitsee kiytdnndssi
tien avaamista harkintavallan vairinkdytolle hallintotoiminnassa.
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Sanottu ajatus on epdsuorasti luettavissa esimerkiksi erddstda KHO:n
ratkaisusta jo vuodelta 1933,48 vaikka se ei selvisti perustunutkaan har-
kintavallan viidrinkdytén kieltoa koskevaan periaatteeseen. Ratkaisus-
saan KHO kumosi kaupunginvaltuuston pdatoksen, jolla se oli kehottanut
kéyhdinhoitolautakuntaa sanomaan lautakunnan sihteeri irti toimestaan
siitd syystd, ettd tdmi oli ryhtynyt lainkéyttoteitse hakemaan itselleen
palkankorotusta holhouslautakunnan puheenjohtajan toimesta. KHO:n
ratkaisu perustui tdssid tapauksessa sithen, ettd kaupungin viranhaltijain
palvelusehto-ohjesdinnossi oli nimenomaan kielletty viranhaltijan irti-
sanominen ilman painavia syitd. Aattonen on pitdnyt tapausta harkinta-
vallan vaidrinkdyttoni ottaen erityisesti huomioon sen, ettd valtuustolle
lihettdmissddn kirjeessd kaupunginhallitus oli lausunut, ettid wvalittajan
menettely oikeudenkiyntiteitse hakea palkankorotusta oli hyldttivdd ja
sopimatonta ja ettd yhteistyé kaupungin viranomaisten ja valittajan
kesken sen vuoksi oli kiynyt mahdottomaksi.#® My6s Murén on ollut sitéd
mieltsd, ettd lopputuloksen olisi pitdnyt olla sama, vaikkei palvelusehto-
sidnnossd olisikaan ollut sanottua kieltoa.’? Kisityksensd tueksi hin
viittaa erddseen OKa:n vuonna 1934 kertomuksessaan esittimiin kannan-
ottoon.51 Kertomuksessa OKa lausui muun ohella seuraavasti:

»Laki ei siis ole sitonut puheenaolevan viranomaisen ratkaisu-
oikeutta mihinkdén méiidriattyihin syihin, vaan on jittényt tille va-
paan harkintavallan. Kuitenkin on ilmeists, ettd télléin on nouda-
tettava objektiivista harkintaa ja ettei vapautuksen perusteeksi saa
panna mitd hyvidnsd mielivaltaisesti valittua seikkaa, vaan vapau-
tuksen tulee perustua sellaisiin seikkoihin, joilla on merkitystd toi-
men hoidolle.»52

47 Ks. esim. Murén, Harkintavallan vdarinkéytto s. 15.
48 Ks. KHO 1933 I 31.

49. Ks. Aattonen, LM 1949 s. 39.

50 Ks. Murén, Harkintavallan viaidrinkaytto s. 16.

51 Ks. OKam kert. 1934 s. 50.

52 Sellaisena seikkana saatetaan pitdi esimerkiksi jatkuvaa sairastelua. Ks.
KHO 8.10.1968 T 4857.
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OKa:n kannanotossa oli tosin kysymys nimittdvén viranomaisen oikeu-
desta vapauttaa valtion pysyvidinen toimenhaltija toimestaan, mika
VirkamL: (202/26) 2 §:n mukaan voi tapahtua kun siihen harkitaan olevan
syytd, mutta kuten Murén on todennut, OKa:n esittamit nékokohdat so-
veltuvat 'yhtd hyvin kunnallisella sektorilla.5®

Myo6s myohemmaistd oikeuskdytdnndstd on 1dydettivissa KHO:n rat-
kaisuja, joissa on ollut kysymys harkintavallan viaidrinkdytdstd virasta
vapauttamisen yhteydessi.

Vuonna 1969 KHO ratkaisi tapauksen, jossa kunnanvaltuusto oli
pdidttinyt irtisanoa kunnan kouluhammaslddkirin sivuvirasta silld pe-
rusteella, ettd kunnan hammashoidon jirjestely vaati mainitun irtisa-
nomisen toimittamista.3¢ Viranhaltija wvalitti valtuuston paidtSksesti
LO:lle ja lausui, ettéd irtisanomisen ainoana syyni oli ollut hinen muut-
tamisensa asumaan toiseen kuntaan, minki johdosta hén oli irtisanoutu-
nut tyonantajakunnan hinen -kiytté6nsi antamasta- -asunnosta. Kun
mainittua asuntoa ei ollut miaritty virka-asunnoksi, ei valittajan mie-
lestd voitu katsoa, ettd hin oli velvollinen siind asumaan ja -ettd—asun-
nosta luopuminen merkitsi koko virkasuhteen irtisanomista. Uuden
asuinpaikan ja tyopaikan vilinen etdisyys oli lisdksi vain 15 km ja tie
niiden vililld valtatietd, joten hidnen virkatehtéiviensd hoitaminen et
kérsinyt asumisesta toisen kunnan alueella, Valtuusto oli valittajan kési-
tyksen mukaan niin ollen paidtoksellddn pyrkinyt kaventamaan hinelle
HM 7 §:n mukaan kuuluvaa oikeutta vapaasti valita asuinpaikkansa ja
siis menetellyt lainvastaisesti. Kunnanvaltuusto puolestaan selitykses-
sdén vastusti valituksen hyvidksymistd esittden, ettdi hammasladkiri oli
ilman terveydenhoitolautakunnan suostumusta vihentinyt vastaanotto-
piivien méaidrdd kunnassa noudatetun kidytdnnén mukaisesta kuudesta
pdivdstd kolmeen pdivadn viikossa. Irtisanomisen tdrkeimpini syyni oli
kuitenkin selityksen mukaan ollut se, ettei kouluhammasldikiri enia
tulisi asumaan kunnassa ja hinkin kunnan virkasdidnnén midrdyksen
mukaan oli velvollinen asumaan niin lihelli virantoimituspaikkaansa
tai piiridédn, ettei viranhoito kirsinyt asunnon etdisyyden vuoksi. LO kat-
soi asiakirjoista saadun selvityksen perusteella, ettei sivuviran hoitami-
nen edellyttinyt viranhaltijan asumista kunnassa eikd ollut esitetty
muutakaan perustetta, jolla hammasladkiri voitiin ilman erityistd syyta

53 Ks. Murén, Harkintavallan vairinkaytté s. 16.
5¢ Ks. KHO 1969 II 45.
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estid kunnan viranhaltijana ollessaan vapaasti valitsemasta asuinpaik-
kansa. Niin ollen oli kunnanvaltuusto perustaessaan piditoksensd siihen,
ettd hammasldikiri oli muuttanut asumaan kunnan ulkopuolelle, pdédtok-
sen tehdessdidn kidyttinyt viidrin harkintavaltaansa ja siten mennyt toi-
mivaltaansa ulommaksi, minkd vuoksi LO ottaen huomioon KunL
175 §:n kumosi valtuuston pidtéksen. KHO ei katsonut aiheelliseksi
muuttaa LO:n pidatostd.’s

Kouluhammasldidkirin irtisanomista koskeva KHO:n ratkaisu on tdy-
sin oikeaan osunut. Vaikka onkin myo6nnettdvid, ettd vield nykydiankin
virkamiehen erityiseen vallanalaisuuteen palautuvan ajattelun kannat-
telemana vallitsee sellaisia kisityksid, ettd virkamiehen kohdalla voi-
daan tarvittaessa poiketa HM 7 §:ssi lausutusta periaatteesta, jonka
mukaan Suomen kansalainen saa vapaasti valita maassa asuinpaikkansa,
niin perusoikeuksia korostavan suuntauksen mukaisesti virasta vapautta-
misen syyni ei nykyaikana en#dd tulisi misséén olosuhteissa pitdéd sitd,
ettd viranhaltija ei alistu vaatimukseen asua tietylld paikkakunnalla,
ellei timi vaatimus perustu lain nimenomaiseen séénnokseen. Ellei til-
laisia sddnnoksid ole annettu, on timin mukaisesti sddnténi se, etti vir-

85 Ks. myds KHO 1959 I 13, jossa niin ikiddn oli kysymys harkintavallan
vadrinkdyttéon viittaavista piirteistd. Sanotussa tapauksessa oli kysymys tyo-
vienopiston johtajan oikeudesta asua asianomaisen kunnan ldheisyydessd sijait-
sevassa kaupungissa. KHO katsoi ratkaisussaan asiakirjoista kdyvin selville, ettd
johtajan viran hoitaminen ei edellyttdnyt kunnassa asumista ja ettd kunnan virka-
sadntodn sisdltyvan méadridyksen, jonka mukaan viranhaltijalla oli velvollisuus
asua kunnan alueella, ei sen vuoksi voitu katsoa kuuluvan sellaisiin viranhalti-
jan virkasuhdetta, palkkauksen sidntelyd tai virkaan nimittédmisjérjestystd kos-
keviin mairiyksiin, joista sididetddan KunL 97 §:n mukaan virkasddnndssi. Sen
takia ja kun ei ollut esitetty myoskidin muuta perustetta, jonka nojalla kunnan
viranhaltijana toimivan kansalaisen oikeutta vapaasti valita asuinpaikkansa voi-
taisiin ilman erityisid syitd rajoittaa, kumosi KHO lainvastaisena valtuuston péi-
toksen, jolla se oli velvoittanut viranhaltijan, sikéli kuin tdméd edelleen halusi
pysyi virassaan, asumaan kunnassa. — Rytkold, NAT 1963 s. 233 on mainittua
tapausta kisitellessdsin aiheellisesti kiinnittinyt huomiota siihen, milld tavalla
valtuusto oli perustellut ratkaisunsa. Valtuuston késityksen mukaan ei kunnan
kannalta ollut tarkoituksenmukaista, ettd tydvdenopiston johtaja asuu kunnan
ulkopuolella siitd syystid, ettd tdlld tavalla kunta jidisi johtajan palkkatuloista
saatavia veroja vaille. Tistd nikokulmasta katsoen oli kysymys selviastikin tar-
koitussidonnaisuuden loukkaamisesta. — Virkamiehen asuinpaikkaa koskevasta
soveltamiskdytannéstd ks. myos KHO 1963 II 206, KHO 1968 II 104 ja KHO 9.1.
1976 T 48. — Oikeuskirjallisuudesta ks. Rytkoldan em. esityksen ohella Hannus,
Uusi kunnallislaki s. 282—283, Mentula, SK 1976 s. 1480.



https://c-info.fi/info/?token=VWK919_MCFjjhB8a.tSKjCqbHnKpSe6psRy3EsA.4LVCEUOfgj4XpWd_egrn1YMisP_vkChrjR1fZ1b-t2FZoeHLYTFdIRe8d-cl_QKFpxRzHG3JyCZ4-jJxeZIG7tTZzrD6P7AodSIEJ3aDn7W9yYCbSfPEoj10LISWzAjLbMKP6rd6e3TQ4eCDXelJckh6NWMfxrUhp7MDNxnc32U6bUlTl67STchCTlwm6P4qeep0OFmvBPyGxg

Subjektiivisesta premissikontrollista 133

kamieskin saa vapaasti valita asuinpaikkansa. Kokonaan toinen asia on
se, ettd mikali asuinpaikka tosiasiallisesti vaikuttaa ja sen voidaan todeta
vaikuttavan haitallisesti viran hoitamiseen, saatetaan virkamies tapauk-
sesta riippuen irtisanoa virastaan. Oikeudelliselta kannalta ei tilldin irti-
sanomisperusteena kuitenkaan ole virkamiehen asuinpaikan valinta,
vaan irtisanomisen syyni on se, ettei virkamies ole kyennyt asianmukai-
sesti hoitamaan hénelle kuuluvia virkatehtédvia.

Mybs erds KHO:n vuonna 1970 antama irtisanomista koskeva ratkaisu
on harkintavallan véidrinkdytén kannalta mielenkiintoinen. Xysymys
oli tapauksesta, jossa kuntainliiton liittohallitus oli pd#ttinyt irtisanoa
ty6laitoksen sosiaalihuoltajan virastaan.’® Sosiaalihuoltaja valitti pai-
toksestd LO:lle ja lausui, ettei hidntid ennen p#aitoksen tekemistd ollut
kuultu ja ettei liittohallituksen pdatoksessd ollut esitetty syytd irtisano-
miseen. Tdmén vuoksi ja koska hin ei ollut syyllistynyt mihink#in virka-
virheeseen, laiminlyGntiin tai sopimattomaan kiyttiytymiseen virassa
tai sen ulkopuolella, liittohallitus oli valittajan kiasityksen mukaan syyl-
listynyt harkintavallan vaidrinkadyttoén. LO katsoi jddneen niyttdmaitts,
ettd liittohallitus padttdessdsin irtisanomisesta oli kiyttinyt harkintaval-
taansa muuhun tarkoitukseen kuin mihin se voimassa olevien sdinnéds-
ten ja midrdysten mukaan oli ollut kdytettdavissi. KHO puolestaan kat-
soi, ettd kuntainliiton viranhaltija voitiin irtisanoa virastaan virkas&din-
nossid madrattyd irtisanomisaikaa noudattaen syytéd irtisanomiseen ilmoit-
tamatta ja, kun ei kuntainliiton perus-, ohje- eikd virkasddnndssd ollut
miirdystd viranhaltijan kuulemisesta, myods h#ntd etukiteen kuule-
matta. Liittohallituksen ei siis katsottu kéyttdneen vaidrin harkintaval-
taansa irtisanocessaan tyolaitoksen sosiaalihuoltajan.

Merkittdviaa tapauksessa oli, ettei LO sen paremmin kuin KHO:kaan
velvoittanut liittohallitusta lihemmin selvittimiddn irtisanomisen syité.
Téllainen menettely ei ole sopusoinnussa kohtuullistenkaan oikeusturva-
vaatimusten kanssa.’?” KHO:n yksi jasen oli kuitenkin eri mieltd. Hinen

56 Ks. KHO 1970 II 59.

57 Kysymys irtisanomisperusteiden ilmaisuvelvollisuudesta oli aikoinaan
esilli my6s Suomen kaupunkien ja kauppalain sihteerien yhdistyksen vuosiko-
kouksessa (18.—19. 6. 1949), jossa apulaiskaupunginsihteeri Blomberg katsoi, ettid
milloin halutaan paista irti viranhaltijasta, irtisanomisperusteita ei pitdisi ilmais-
ta, jos viranhaltija voidaan irtisanoa milloin vain. Kantaansa hidn perusteli silla,
ettd mikiali irtisanominen toimitetaan ilmoittamalla samalla irtisanomisen syyt,
joudutaan, jos nami syyt todetaan pitemittdomiksi, maksamaan eldkettd. Esitel-
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mukaansa liittohallituksen oli katsottava kiyttdneen silld irtisanomisen
suhteen ollutta harkintavaltaa vairin, koska liittohallitus vastoin valit-
tajan asiassa esittdm#id selvitystd ei ollut selvittinyt, ettd sen piitos vi-
ranhaltijan  irtisanomisesta. oli perustunut asiallisesti hyviksyttavédan
syyhyn. Enemmistonkdin kannanottoa ei luonnollisesti pidd ymmirtds
silld tavalla, ettdi muut kuin objektiivisesti hyvidksyttdvit syyt voivat
periaatteessa olla irtisanomisen perusteena. Tdm# kiy selvisti ilmi myos
ratkaisun tausta-aineistosta. Sitdkin oudoksuttavammalta vaikuttaa
KHO:n enemmistén lopputulema. Oikeusturvallisuuden kannalta on kui-
tenkin tapahtunut my&nteistd kehitystd sanotun vuonna 1970 annetun
ratkaisun jidlkeen, silli nykyisin kunnallisiin virkasddnt6ihin sisiltyy

, méidrays, jonka mukaan peruste irtisanomista koskevassa pédittksessi on
mainittava.58

Hallintop#didtosten perusteluvelvollisuutta koskevaan laajaan ja si-
nidnsd tirkeddn ongelmaan ei tdssd tutkimuksessa ole mahdollisesta tar-
kemmin syventyd. Todettakoon vain, ettid useissa yhteyksissi on viime
vuosien kuluessa kiinnitetty huomiota perusteluvelvollisuuden puutteel-
liseen s#dntelyyn Suomen oikeusjarjestyksessd. Erityisesti on aiheellista
viitata Vuorisen seikkaperdiseen tutkimukseen perustelemisvelvollisuu-
den ulottuvuudesta hallinnossa ja hallinnollisessa lainkadytdssd, jossa hin
tulee siihen tulokseen, ettd velvollisuus perustella hallintopdédtokset ei
ole kyllin kattava, jotta sen voitaisiin sanoa vastaavan piitéksen perus-
telujen muuttunutta ja kasvanutta merkitystd.5® Kirjoittaja katsookin,
ettd timéin vuoksi olisi kysymys hallintopdétdsten perustelemisesta sidn-
neltdvd yhtendisesti, mikd olisi soveliaimmin suoritettavissa erityisessi
hallintomenettelylaissa.

Oikeusministeriossd sittemmin laadittuun ehdotukseen sisdltyykin
tdllainen perustelemisvelvollisuutta koskeva yleissidnnos (25 §),%¢ joka
epdilyksittd merkitsee parannusta nykyiseen tilanteeseen verrattuna.
Sddnnoksen mukaan p#dtds on perusteltava ilmoittamalla sen perus-
teena olevat péaidasialliset syyt ja sd@nnodkset. Perustelu voidaan kuiten-

moitsijana tilaisuudessa esiintynyt Murén oli puolestaan sitd mieltd, ettd myos
irtisanomiseen pitdd olla pitevd peruste, pitden hipeillisend, moraalittomana ja
kelvottomana sitd, ettei irtisanomisen syytd ilmoiteta. — Murénin kannanotosta
ei ole mitddn poistettavissa eiki siihen mitdan lisédttévissi.

58 Ks. Hannus, Uusi kunnallislaki s. 287.

59 Ks. Vuorinen, Pdatoksen perusteleminen s. 85.

60 Ks. Rihto—Kandolin—Vuorinen, Ehdotus hallintomenettelylaiksi s. 327.
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kin jattdd ilmoittamatta: 1) jos péddtokselld hyvéksytddn vaatimus, joka
ei koske toista asianosaista, tai jos perusteleminen on muusta syysti il-
meisen tarpeetonta; 2) jos asia koskee palvelussuhteeseen tai vapaaeh-
toiseen koulutukseen ottamista taikka tutkimusapurahan tai siihen ver-
rattavan avustuksen myéntimistd; tai 3) jos perustelua ei voida laatia
asian kiireellisyyden takia tai viivyttdmittd huomattavasti pdidtdksen
antamista.

Niin odotettu ja tarpeellinen kuin perusteluvelvollisuutta koskevan
yleissidnnoksen antaminen hallintomenettelylain sddtdmisen yhteydessi
onkin, ei kuitenkaan ole aiheellista otaksua, ettd harkintavallan véirin-
kdyton ongelma on silld poistettu paivijarjestyksestd. Pitkille toteutet-
tu perustelupakko on hyvin jédrjestetyn oikeusturvan edellytys, mutta ei
vilttimattd sen tehokas tae, silld useimmiten rutinoitunut ja asiansa
tunteva virkamies ja viranomainen pystyy esittdmédn ratkaisunsa tueksi
sellaisia objektiivisilta vaikuttavia premissejd, joiden kiistiminen on va-
littajalle vaikea, jopa ylivoimainen tehtéavi.

Virasta vapauttamista lievempiin sanktioihin kuuluvat sellaiset virka-
mieheen kohdistuvat kurinpidolliset toimenpiteet kuin esimerkiksi va-
roituksen antaminen. Kurinpitokysymyksissikin saattaa viranomainen
kayttdd harkintavaltaansa muuhun kuin siihen tarkoitukseen johon se
on myénnetty. Aivan tuoreena tdhin liittyvini tapauksena voidaan mai-
nita KHO:n 7. 3. 1979 antama ratkaisu (T 1096), jossa tosin ei ollut kysy-
mys varsinaisesta kurinpitotoimenpiteestdi vaan virkamiehelle annetusta
huomautuksesta.61

Ratkaisussa oli kysymys siitd, ettd kaupunginarkkitehti oli kirjoitta-
nut Suomen Kunnallislehteen kunnan viranomaisten toimintaa arvos-
televan artikkelin. Kaupunginhallitus antoi arkkitehdille huomautuksen
sopimattomasta menettelystd perustellen toimenpidettdén silld, ettei sa-
notulta virkamieheltid ollut pyydetty kirjoitusta yksityishenkiléné ja ettd
timd oli kdyttanyt kirjoituksessaan kaupungin luottamushenkilé- ja vir-
kamieskunnasta ilmaisuja, jotka eivdt julkisuudessa sopineet kaupungin
virkamiehelle. LO katsoi valituksen johdosta antamassaan pdidtoksessé,
ettd kaupunginhallituksen velvollisuutena oli ollut kaupunginhallituk-
sen ohjesddnnon méidrdykset ja KunL 92 § 1 mom:n sddnndékset huomioon

61 Varoituksen, huomautuksen, nuhteiden ja niihin verrattavien toimenpi-
teiden oikeudellisen merkityksen epaselvyydestd ks. tark. Hallberg, Hallinto-
oikeudellinen valitus s. 365—3786.
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ottaen valvoa muun ohella, ettd kaupungin viranhaltijat toimivat kau-
pungin etujen mukaisesti. Sanottuun valvontavelvollisuuteen oli katsot-
tava sisdltyneen valta antaa huomautus viranhaltijalle, mikili timi kau-
punginhallituksen késityksen mukaan oli menetellyt kaupungin etujen
vastaisesti. Asiakirjoista saadun selvityksen perusteella kaupunginhalli-
tus ei ollut LO:n kisityksen mukaan kéyttdnyt harkintavaltaansa muu-
hun kuin mihin se edelld mainittujen sddnnésten ja midrdysten mukaan
oli ollut kéytettéivissi eikd siten mennyt toimivaltaansa ulommaksi.
Adnestyksen jdlkeen (3—2) antamassaan ratkaisussa KHO puolestaan
katsoi, ettd ilmaistessaan kisityksensd, joka sisélsi kaupungin viran-
omaisten kannanottojen asiallista arvostelua, arkkitehdin ei voitu katsoa
menetelleen hinelle kuuluvien virkavelvollisuuksien vastaisesti eiki
muutoinkaan silld tavoin sopimattomasti tai kaupungin edun vastaisesti,
ettd kaupunginhallituksella ohjesdinténsi nojalla olisi ollut mainitse-
millaan perusteilla valta huomautuksen antamiseen. Vihemmisté oli
omalta osaltaan valmis kuitenkin pysyttimiidn LO:n pidatéksen.

136 Tarkoitussidonnaisuuden loukkaamisesta

KHO:n enemmistén késitykseen, joka sininsi on merkityksellinen
sisdltdessdéin kannanoton vaikeaan virkamiehen uskollisuusvelvollisuu-
den ja ilmaisuvapauden viliseen kollisiotilanteeseen,? ei tédssi yhtey-
dessd ole mahdollista tarkemmin syventyi. Harkintavallan viirinkiy-
ton kannalta sen sijaan on mielenkiintoista kohdistaa huomio LO:n pii-
tokseen, joka pysyttimisen kannalle myds vahemmisté KHO:ssa asettui.

LO:n p#atéksen formulointi viittaa siihen, ettei kaupunginhallitus
ollut huomautuksen antaessaan syyllistynyt sille kuuluvan harkintaval-
lan vaidrinkédyttéon. LO:n kiyttimi piitéskonstruktio on tulkittavissa
tarkoitussidonnaisuuden ja samalla myos objektiviteettiperiaatteen so-
vellutukseksi. LO:n tulkinnan mukaan viranhaltijan kiyttidytymisti on
tarkasteltava kaupunginhallituksen méiirdysten ja KunL 92 § 1 mom:n
pohjalta niin, ettd kaupungin viranhaltijan velvollisuutena on toimia
kaupungin etujen mukaisesti. Ratkaisu ilmentdi sitd ajatusta, ettd huo-
mautuksen antaneen viranomaisen motiivit ja tarkoitusperit olivat so-
pusoinnussa edelld mainittujen sédnnosten ja méidrédysten ration (so. kau-
pungin edun turvaamisen) kanssa ja ettd toimenpide perustui myés ob-
jektiivisesti hyviaksyttdviin kyllin painaviin asiallisiin syihin. Virkamie-
hen ilmaisuvapauden kannalta katsoen oli kuitenkin erinomainen asia,

62 KHO:n ratkaisun tdstd puolesta ks. tark. Ala-Kurhila, SKL 8/1979 s. 8—9,
ja Pere, SKL 8/1979 s. 10—11.
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etti KHO:n enemmist6 kisilld olevassa tapauksessa valitsi toisen tarkas-
telukulman suorittaessaan vertailun virkamiehen uskollisuusvelvolli-
suuden ja ilmaisuvapauden vaililld.

5. Fiskaalisista intresseistd

Yleisena ldhtokohtana voidaan pitdd sitd, ettd julkisyhteisén velvolli-
suutena on taloudellisista eduistansa huolehtiminen ja niiden valvominen.
Téma periaate koskee yhtd hyvin valtion kuin kuntienkin toimintaa. Jul-
kisyhteison taloudelliseen aktiviteettiin kohdistuu kuitenkin eriniisid val-
tio- ja oikeusjirjestyksestd johtuvia rajoituksia. Niinpi vallitsevana ké-
sityksend voidaan pitdd esimerkiksi sitd, ettd kunnan toimialaan ei Suo-
messa kuulu voiton tavoittelemiseksi tapahtuvan liiketoiminnan harjoit-
taminen.%3 Titd rajoitusta ei kuitenkaan ole pidetty esteend yksityiseen
sektoriin kuuluvien tehtdvien hoitamiselle kunnan nimissi, mikili niiden
hoitamista motivoivat muut tekijét kuin taloudellisen voiton tavoittelu
eli tehtdvd on luonteeltaan »kunnan yhteinen».$4 Valtion tehtdvipiiri
sen sijaan on viljempi eikd voittoa tavoitteleva liiketoimintakaan ole sa-
mankaltaisten rajoitusten alaista kuin kunnallisella sektorilla.

Téssd yhteydessd ei kuitenkaan ole tarkoituksena pohtia tarkemmin
sindnsd olennaista ja yhteiskuntajirjestyksen rakenteeseen kiinteisti kyt-
keytyvidd kysymystid julkisyhteisén oikeudesta asettua yrittdjin rooliin.
Harkintavallan viairinkdyttdopin soveltamisen kannalta sen sijaan on
tirkedtd korostaa sitd nidkokohtaa, ettd julkisyhteisd syyllistyy lainvas-
taiseen menettelyyn, mikili se pyrkii taloudellisen hyédyn saavuttami-
seen asiaankuulumattomassa yhteydessi.

Esimerkkini tdllaisesta tapauksesta voidaan mainita elinkeinolupien
myontdminen kunnan taloudellisten etujen mukaan.t5 Fiskaalisia niko-
kohtia saattaa usein liittyd niin ik&#n rakennusoikeudelliseen paitéksen-
tekoon. Murén onkin kiinnittinyt huomiota siihen, onko ja minkéilaisissa
tapauksissa sekd kuinka suuressa mairin kaupungilla oikeus tehdi tontin
rakennusoikeuden laajentaminen riippuvaksi siitd, ettd tontinomistaja
maksaa kaupungille rahakorvauksen téllaisesta laajentamisesta.® Peri-

63 Ks. tark. Holopainen, Kunnan asema s. 416.

64 Ks. ibid. s. 417.

66 Ks. Kuuskoski—Hannus, Kunnallislaki s. 542.
66 Ks. Murén, Harkintavallan viadrinkidytté s. 15.
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aatteessa sanotunlaista ehtoa voitaneen pitdd lainvastaisena, asiayhtey-
delle vieraana premissini.é?

Oikeuskirjallisuudessa on Larma maininnut rakennus- ja kaavoitus-
lainsdddédnnén alalta tapauksen, jossa alue osoitetaan kaavassa puistoksi
siind tarkoituksessa, ettd se nidin saataisiin lunastetuksi kunnalle ja voi-
taisiin mydhemmin kiyttdi asemakaavaa muuttaen rakennustoimintaan.58
Piitokseen sisdltyy tdlloin hdnen mukaansa harkintavallan vaidrinkéayt-
t6d. Samaa mieltd on ollut Hyvdnen, joka on korostanut, ettd tdhén kasi-
tykseen pitidisi myos oikeuskidytinnon palata.®? Tarkoitussidonnaisuuden
periaate edellyttid, ettd kaavaa laadittaessa pidetdédn silmilld kaavoitus-
lainsdddénnossid sdddettyjd asemakaavallisia nikokohtia eikid anneta niille

. vieraiden pddmaiirien vaikuttaa piddtoksentekoon. Sama koskee tapausta,
jossa asemakaavaa laadittaessa jirjestetiiin yksityisten tonttien raken-
nusoikeus vidhiiseksi tarkoituksena se, ettd tadlld tavalla edistettdisiin
alueen saamista kaupungin omistukseen.’®

Kysymys voi olla harkintavallan véirinkdytdstd, vaikka hallintotoi-
men tavoite sindnsid saattaa olla hyviaksyttdva. Lainvastaisuuden aiheut-
taa talloin se, ettd kidytettyd keinoa esimerkiksi painostusvilineend ei voi-
da pitdd legitiimind juuri asiayhteyden puuttumisen takia. Niinpd kiel-
tdytyminen vaikkapa soran myynnistd kunnan jésenelle silld perusteella,
ettd timd on jattdnyt suorittamatta kaupungille vesi- ja sdhkémaksuja,
merkitsee harkintavallan viirinkidytt6da.”! Vaikka myyntipaitoksen te-
keminen kuuluukin kunnan vapaaseen harkintavaltaan, ei kieltdytymistd
ole lupa k#yttis rangaistuksena sen paremmin kuin painostuskeinona mak-
sujen suorittamiseen.

Hallintop&itoksen premissien asiaankuulumattomuuden ohella on vii-
tattava tapauksiin, joissa fiskaalisten nikokohtien huomioon ottaminen
on kylld hyviksyttivissd, mutta joissa lisiksi on sisdllytettivd premissis-
t66n muitakin relevantteja tekijoitd. Sellaisesta tapauksesta esimerkkinid
voidaan mainita Alkoholil. (459/68) 5 §:ssid mainittu periaate, jonka mu-
kaan alkoholiasioita hoidettaessa ja jarjestettdessd on pyrittdva siihen,

67 Ks. myods Sjoholm, JFT 1951 s. 98.

68 Ks. Larma, Rakennuslaki s. 129.

69 Ks. Hyvonen, Maapaketti s. 229—230.

70 Ks. Murén, Harkintavallan vaidrinkaytto s. 17.

71 Ks. myds Kuuskoski—Hannus, Kunnallislaki s. 544, jossa harkintavallan
vaarinkiayttod koskevan esityksen yhteydessd viitataan erdéseen Turun HO:n 1.2.
1946 antamaan myyntipdatokseen.
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ettd alkoholista aiheutuvat haitat ja vauriot muodostuvat mahdollisim-
man vihidisiksi.?? Mik&li pdidtéksenteossa tdlloin padsevdt mifrddvain
asemaan fiskaaliset nikokohdat, on kysymys epiilemittd harkintavallan
vadrinkdytosta.

Hyvina esimerkkind siitd, ettd fiskaaliset tekijdt eivat tietyissd yhteyk-
sissd saa médradvasti vaikuttaa pddtdksen sisdltodn, voidaan oikeuskidy-
tinnostd mainita aikaisemmissa yhteyksisséd esille tullut KHO:n ratkaisu,
joka koski kioskien aukioloaikoja (KHO 12.9.1952 T 4175).

Fiskaalisten nikokohtien sallittavuus ei liity pelkéstddn tarkoitussi-
donnaisuuden soveltamiseen, vaan kdytinnossi timi ongelma saattaa ak-
tualisoitua myods kysymyksenéd yhdenvertaisuudesta. Sanotun periaatteen
rikkominen voi tapahtua esimerkiksi kunnallisia maksuja méiarattiessd.”®
Talldinkdan ei kuitenkaan ole ldhdettdvissad siitd, ettd fiskaalisten nako-
kohtien siséllyttiminen p#dtoksen premissistoon olisi kiellettyd. T&ama&
ilmenee mm. KHO:n ratkaisusta (21.5.1973 T 2165), jossa oli kysymys
asuntoalueen kaukoldmmityksestd perittdvistd liittymismaksuista, jotka
kaupunginvaltuusto oli vahvistanut omakotitalojen ja rivitalojen osalta
erilaisiksi. LO katsoi pditoksessidin jddneen niyttimitts, ettd valtuusto
oli kdyttdnyt harkintavaltaansa liiketaloudellisen kannattavuuden ja so-
siaaliset syyt huomioon ottaen véirin saattamalla omakotirakentajat epi-
edullisempaan asemaan kuin muut rakentajat. KHO pysytti LO:n pidi-
toksen.

Useissa tapauksissa voidaan ldhted jopa siitd, ettd viranomaisen suora-
naisena velvollisuutena on kéyttdd premisseind fiskaalisia ndkoékohtia.
Niin on asianlaita silloin, kun taloudellisilla tekij6illd »asian luonnosta»
johtuen on keskeinen sija hallintotointa suoritettaessa.’¢ Silloin fiskaa-
listen nikokohtien syrjdyttdminen saattaa johtaa hallintotoimen virheel-
lisyyteen ja harkintavallan vaidrinkdyttéd sisdltividni sen kumoamiseen.
Harkintavallan védarinkédytostd saattaa toisin sanoen olla kysymys yhtid
hyvin sellaisissa tilanteissa, joissa fiskaalisia nikokohtia on sisdllytetty
paétdksen premissistodn kuin sellaisissa tapauksissa, joissa ne on jétetty
paatostd tehtdessd huomioon ottamatta. Esimerkiksi soveltuu KHO:n
vuonna 1969 ratkaisema tapaus, jossa oli kysymys kaupungin omistaman
kioskin vuokraamisesta yhden vuoden ajaksi er#ille urheiluseuralle, joka

72 Ks. my6s Merikoski, Vapaa harkinta s. 60.
73 Ks. Holopainen, Kunnan asema s. 415.
74 Ks. myoOs Bernt, TIR 1978 s. 249—250.
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oli tehnyt alhaisemman vuokratarjouksen kuin kaksi muuta hakijaa.?®
KHO katsoi ratkaisussaan, ettid kaupunginhallitus oli syyllistynyt harkin-
tavallan vdirinkdytt6én. Tosin tatd tapausta voidaan ja pitddkin tarkas-
tella myos hakijoitten nikékulmasta, jolloin kaupunginhallituksen ratkai-
su saatettaisiin tulkita asiattomaksi diskriminoinniksi tai suosimiseksi,
miki niin ikddn aiheuttaisi kdyténnossd viranomaisen pa#téksen virheel-
lisyyden ja kumottavuuden, mutta tdma ei muuta miksikédn sitd tosiasiaa,
ettd toisesta ndkokulmasta katsoen on ollut kysymys kunnan taloudellis-
ten etujen vastaisesta vuokrauspiditoksestd, kuten otetaan vield huo-
mioon, ettd muiden hakijoitten vuokranmaksukykyd ja edellytyksid kios-
kiliikkeen hoitamiseen ei ollut asetettu kysymyksen alaiseksi.

6. Hallintopditékseen liitettivien ehtojen sallittavuudesta

Harkintavallan vdidrinkdyton kannalta merkittdviin ongelmiin kuuluu
hallintotoimiin liitettdvien ehtojen sallittavuus.’® T&atid kysymysti on
uudemmassa oikeuskirjallisuudessa késitellyt erityisesti Uotila, joka esi-
tyksessddn kiinnittdd ensinndkin huomiota ehtoihin, joissa vain toistetaan
jotakin sellaista, mikd ilman muuta on voimassa suorastaan siddosten
nojalla.’? Tallaisilla resipioiduilla midrdyksilld ei ole itsendistd oikeu-
dellista merkitystd. Mielenkiintoisempia sen sijaan ovat ehdot, jotka sisél-
tdvat jotakin muuta kuin sdddosten sisdllon toistamista. Uotilan seuraa-
vana kysymyksend on, voidaanko sellaisia ehtoja liittdd vapaaharkintai-
siin hallintotoimiin. H#nen oikeuskidytintédn perustuva vastauksensa on
myoénteinen.” Mutta kuten Uotilakin on todennut, tdysin vapaata ei ehto-
jen asettaminen ole tidllaisissakaan tapauksissa, vaan rajoituksena ovat

75 Ks. KHO 1969 II 48.

76 Ehdon kisite on hallinto-oikeudessa ollut tapana méairitelld laajasisdltoi-
semmaiksi kuin siviilioikeudessa. Niinpd esimerkiksi Merikoski, Valtionapujirjes-
telma s. 127, on tarkoittanut ehdolla kaikkia oikeus- tai hallintotoimeen liittyvii
lahempid maardyksid. Niin ikdan Uotila, Elinkeinolupa s. 143, on kidyttinyt ehdon
kisitettd laajemmassa merkityksessid tarkoittaen silld kaikkia sellaisia ehtoja ja
madrayksid, joit'a lupapiitokseen sisdltyy sen vilttamidttémén yksiléinnin lisdksi.

77 Ks. ibid. s. 142—149.

78 Ensimmaiiscni esimerkkinid on KHO 1963 I 1, jossa oli kysymys radioldahe-
tysaseman rakentamisesta ja kiyttimisestd. Ratkaisussaan KHO katsoi, ettd posti-
ja lenniatinhallitus oli kidyttdnyt vapaata harkintavaltaa ratkaistessaan luvan
myontimistd koskevan asian ja p#ittdessddn mitd ehtoja lupaan katsottiin tar-
peelliseksi liittdd. — Myo6s erddssa lilkkuvan kaupan harjoittamista koskevassa
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jilleen samat periaatteet kuin muutoinkin hallintotoiminnassa. Uotilan
analyysi liittyy tosin erityisesti elinkeinolupiin, mutta hidnen esittamilldin
nikokohdilla ja jaotteluilla on yleisempdikin kantavuutta.

Uotila jatkaa tarkasteluaan erottamalla toisistaan kaksi ryhmaid, joista
ensimmadiseen kuuluvat sellaiset tapaukset, joissa laki tai asetus nimen-
omaisesti valtuuttaa viranomaisen sisdllyttdmé&in ehtoja elinkeinolupa-
pdétékseen. Toisen ryhmin muodostavat vastaavasti tapaukset, joissa laki
tai asetus ei nimenomaisesti valtuuta ehtojen asettamiseen.

Mikéli kysymys on nimenomaisesta valtuutuksesta, on ehdon asetta-
misen edellytykseni, etti se on asiayhteydessé siihen toimintaan, jota lupa-
paitos koskee. Vaikka tdmd ns. asiayhteysvaatimus on sukua tarkoitus-
sidonnaisuuden periaatteelle, ei niitd kahta prinsiippid ole syytd Uotilan
mukaan samaistaa toisiinsa. Kisitystddn hin perustelee silli, ettd tarkoi-
tussidonnaisuudesta on totuttu puhumaan ldhinni vain vapaaharkintai-
sen hallintotoiminnan kohdalla. Mikili sen sijaan katsotaan, ettd tarkoi-
tussidonnaisuuden loukkaaminen tulee kysymykseen yhtd hyvin ns. sido-
tun hallintotoiminnan alalla, ei asiayhteysvaatimuksen erottamisella
omaksi kategoriakseen liene merkitystd. Toisaalta on selvii, ettd asia-
yvhteyden vaatimus siséltyy myos tarkoitussidonnaisuuden periaatteeseen.
Lisdksi Uotila on viitannut erikseen vield ns. tarpeellisuusvaatimukseen,
johon voidaan suhtautua samalla tavalla kuin asiayhteysvaatimukseenkin.

Mikali laki tai asetus eivit nimenomaisesti valtuuta ehtojen asettami-
seen, on viranomaisella Uotilan mukaan valta liittdd elinkeinolupaan
vain sellaisia ehtoja, jotka ovat vilttimittomid niiden tarkoitusperien
kannalta, joiden saavuttamiseksi elinkeino on sdidetty luvanvaraiseksi.
Lahinnd makuasia lienee, halutaanko t#illaisissa tapauksissa korostaa
»valttimattomyyttd» vai katsotaanko riittdviksi kvalifikaatioksi »tarpeel-
lisuus». Tosin Uotila on ilmeisesti halunnut painottaa ehtojen asettamis-
oikeuden ahdasalaisuutta nimenomaisen valtuutuksen puuttuessa.

Elinkeinolupaehtojen luvallisuuden ohella on oikeuskirjallisuudessa
erikseen kiinnitetty huomiota myos rakennusoikeudellisiin poikkeuslupiin
liitettdviin ehtoihin. Ongelmaa tarkastellut Kalima tulee siihen tulok-
seen, ettd ainakin sellaisissa tapauksissa, joissa poikkeusluvan myonti-
minen ei ilman ehdon asettamista olisi mahdollista, on menettely hyvik-
syttivd.’ Tillaisten ns. oikeusperusteisten ehtojen ohella Kalima on kat-

ratkaisussaan KHO (1963 II 321) on nimenomaisesti lausunut ehtojen liittimisen
vapaaharkintaiseen hallintotoimeen olevan mahdollista.
79 Ks. Kalima, LM 1977 s. 575—577.
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sonut sallituksi ehtojen liittdmisen poikkeuslupiin myds tarkoituksenmu-
kaisuusperusteella. Samassa yhteydessd hidn kuitenkin aiheellisesti viit-
taa tarkoitussidonnaisuuden vaatimukseen todetessaan, ettei lupiin tule
sisdllyttdd rakennuslainsdididnnossd tarkoitetulle maankaytolle vieraita
ehtoja. Ehtojen sallittavuutta koskevan kantansa tueksi Kalima on vii-
tannut esityksessdidn eriddseen KHO:n vuonna 1973 antamaan ratkaisuun
(28.5.1973 T 2314). Sanotussa tapauksessa oli LH myontiessiin poikkeus-
luvan taaja-asutuskiellosta asettanut ehdoksi, ettd rakennuspaikoilta ylei-
selle tielle johtavat yksityiset tiet piti liittd3 yleiseen tiehen LH:n pdatok-
sen karttaliitteen mukaisesti. Yhden mé#idrdalan haltijan vaadittua LH:n
piaitésta muutettavaksi siten, ettd han olisi saanut oman tieosuutensa te-
kemisessd kdyttdd vanhaa maapohjaa, KHO katsoi, ettd poikkeuslupaan
voitiin liittdd tieliittymii koskeva ehto, ja asia palautettiin uuden selvi-
tyksen perusteella LH:lle (ddn. 3—2). — Eri mieltd olleet jdsenet katsoi-
vat, ettdi LH:n puheena olevaa poikkeuslupaa taaja-asutuskiellosta kési-
tellessddn oli tosin tullut ottaa huomioon, oliko rakennuspaikoille jérjes-
tettidvissd ajokelpoinen tie. Pi#toksessd, jolla oli myonnetty sanottu poik-
keuslupa, ei kuitenkaan olisi saanut asettaa luvan ehdoksi, miten tieliitty-
mit oli jarjestettdvi, koska sanottua asiaa ei ollut saatettu yleisistd teistd
annetun lain 52 § 7 mom:n mukaisesti LH:n tutkittavaksi. Sen vuoksi
eri mieltd olleet jdsenet harkitsivat oikeaksi kumota valituksen alaisen
paitoksen siltd osin kuin se sisélsi yksityisen tien liittdmistd yleiseen tie-
hen tarkoittavan ehdon.

Yhden ainocan ja niukan enemmistén varassa syntyneen péaidtéksen
pohjalla kysymys poikkeuslupaehtojen sallittavuudesta saattaisi jdada
epdvarmaksi. Kaliman kisitystd kuitenkin vahvistaa se, ettd KHO on sit-
temmin antanut eriddn toisenkin poikkeuslupaehtojen sallittavuutta kos-
kevan ratkaisun (19.10.1978 T 4522), jossa tuomioistuin on nimenomai-
sesti lausunut, ettd lupaan poiketa taaja-asutuksen muodostamiskiellosta
ilman vahvistettua kaavaa voidaan liittddi vain ehtoja, jotka ovat maan-
kiyton kannalta tarpeellisia. Tamin lausuman arvoa ei vidhennd se, ettd
KHO puheena olevassa tapauksessa katsoi luvattomaksi ehdon, jonka mu-
kaan elintarvikkeiden vihittdismyynti automarketin luonteisessa suur-
myymailidssi on kiellettyd. Tosin on myonnettdvd, ettd ratkaisu syntyi
tdassdkin tapauksessa ddrimméisen niukan enemmistén varassa.

Vaikka hallintotoimiin liitettdvien ehtojen sallittavuuden ongelma
esiintyy usein juuri erilaisten hallintolupien myontidmisen yhteydessé, saa-
tetaan saman kysymyksen eteen joutua monissa muissakin tilanteissa.
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Hyvén esimerkin tarjoaa KHO:n vuonna 1975 ratkaisema tapaus, jossa
kaupunginvaltuusto oli my®éntinyt yksityisoppikouluille harkinnanvarai-
sen avustuksen.8¢

Tapaus on mielenkiintoinen erityisesti sen vuoksi, ettd se on tyypillinen
esimerkki julkisyhteisén varoista myénnettivin avustuksen kiytostd pai-
nostusviélineend. Viranomaisen tavoitteena on ilmeisesti ollut vilttdi se,
ettd oppilaitos jid ns. korvaavaksi kouluksi. T#hin kysymykseen on, ku-
ten viime vuosina kdydystd koulutuskeskustelusta ilmenee, liittynyt vah-
vasti poliittisia sdvyja.

Puheena olevassa tapauksessa oli kaupunginvaltuusto myéntéinyt avus-
tuksen koulujen ylldpitdjille lukukausimaksujen pysyttimiseksi kohtuul-
lisina sekd varattomien oppilaiden oppikirjoja ja koulutarvikkeita seki
aterioita varten. Asettaessaan avustuksen saamisen ehdoksi vuonna 1973
kaytettdvistd madrdrahasta padttiessiddn, ettd mikili koulu jdd korvaa-
vaksi kouluksi, sen oli sitouduttava peruskoulujirjestelmiin siirryttidessi
maksamaan avustussumma takaisin, valtuusto oli kuitenkin pannut mah-
dollisuuden avustuksen kiyttdmiseen riippuvaksi sellaisesta seikasta, joka
ei liittynyt avustuksen kiyttotarkoitukseen. Timin johdosta KHO katsoi
valtuuston kéyttineen véirin harkintavaltaansa asettaessaan puheena ole-

80 Ks. KHO 20. 5. 1975 T 2016. — Viranomaisen asettaman ehdon luvallisuutta
koskee myds KHO 1977 II 17. Sanotussa tapauksessa oli kaupunginhallitus pdit-
tanyt hyvédksyd allekirjoitettavaksi kaupungin ja puhelinesuuskunnan vilisen
puhelinlaitteiden rakentamista ja asentamista katu- ja muille yleisille, kaupungin
hallinnassa oleville alueille koskevan sopimuksen. Kaupunginhallitus paatti vaa-
tia sopimusluonnokseen sisillytettdviksi ehdon, jonka mukaan sopimus ei oikeut-
tanut osuuskuntaa ilman kaupunginhallituksen erillistd lupaa harjoittamaan sopi-
muksessa tarkoitettuja laitteita hyviksikiyttden tai niiti edelleen vuokraamalla
kaapelitelevisio- tai muuta sellaista puhelinlaitoksen siihenastiseen toimialaan
kuulumatonta toimintaa. KHO katsoi antamassaan ratkaisussa, ettd kaupungin-
hallitus oli esittdnyt ainoastaan oman mielipiteensi sopimusluonnoksesta. Sopi-~
musluonnoksessa ei ollut annettu eiki voitukaan antaa sitovia maéidrayksid osuus-
kunnan oikeudesta harjoittaa kaapelitelevisio- tai muuta sellaista toimintaa eiki
kaupunginhallituksen p#idtokselld ollut ratkaistu kysymystd osuuskunnan oikeu-
desta harjoittaa sanottua elinkeinotoimintaa. Pa#tokselld ei myé6skain ollut rat-
kaistu kysymysti siité, oliko kaupunki RakL 133 §:n nojalla velvollinen sallimaan
po. johtojen sijoittamisen kaupungin omistamiin kiinteistsihin. Kaupunginhalli-
tuksen padtos ei siten loukannut osuuskunnan eiki erdin toisen valittajan yksi-
tyistd oikeutta eikéd kaupunginhallituksen ollut niytetty padtékselldin kiyttidneen
védrin harkintavaltaansa eikid siten ylittidneen toimivaltaansa.
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van ehdon ja kumosi valtuuston piitdksen sekéd palautti asian uudelleen
sen kisiteltdviksi. ' ‘

Sellaisella tarkastelijalla, joka suhtautuu varauksellisesti korvaavaan
koulujirjestelmiin, on suuri kiusaus kritikoida KHO:n tekemii ratkaisua.
Koulujirjestelmal (572/74) 14 § sisdltdd tosin virkkeen, jonka mukaan
yksityisen oppikoulun omistajalle on varattava tilaisuus valita, haluaako
hin luovuttaa koulunsa varoineen ja velkoineen kunnan haltuun vai kiyt-
tdd kouluaan kunnan peruskoulua korvaavana kouluna, mutta .toisaalta
on mahdollista korostaa sitd, ettd kysymyksessd sanotussa tapauksessa on
harkinnanvaraisen avustuksen myontiminen; avustusta ei kukaan pakota
koulun omistajaa ottamaan vastaan ja kdyttdméédn. Lisdksi on syytd pan-
na merkille, ettid tapauksessa oli kysymys vain 65 000 markan suuruisesta
avustuksesta, mikd antaa aiheen epéilld, ettd nidin vidhdisen midrdrahan
menettimisuhka, mahdollisesta painostustarkoituksesta huolimatta, voisi
olennaisesti vaikuttaa koulun omistajien valintasuhtautumiseen, mutta
toisaalta voidaan viittds, ettei summan suuruudella ole ratkaisevaa mer-
kitystd; harkintavallan vairinkidyttd vain muodostuu riikeimmaksi luon-
teeltaan suurten rahamiirien ollessa kysymyksessi.

Toisen ongelman, joka liittyy késiteltivdin tapaukseen, muodostaa se,
millainen vaikutus ehdon lainvastaisuudella on hallintoviranomaisen p&a-
toksen pitevyyteen. Kysymykseen tulee ensiksikin se vaihtoehto, ettd
ainoastaan lainvastainen ehto tulee poistettavaksi padtéksen muutoin
jiddessd voimaan. Toisena vaihtoehtona on se, ettd virheellisen ehdon
katsotaan aiheuttavan koko piidtoksen pidtemittomyyden. Edelld maini-
tussa yksityisoppikouluille myénnettivdi avustusta koskevassa ratkaisus-
saan KHO perustellusti paityi siihen kisitykseen, ettd valtuuston paatok-
seen sisdltyvin ehdon lainvastaisuuden takia koko avustuspdités oli ku-
mottava ja palautettava valtuuston uudelleen kisiteltdvéksi. Kun otetaan
huomioon, etti kysymys oli harkinnanvaraisesta avustuksesta ja siihen
liitetystd ehdosta, olisi pelkin ehdon. poistaminen ollut ehkd katsottava
kunnallisen itsehallintoperiaatteen loukkaamiseksi.

Kaiken kaikkiaan vaikuttaa KHO:n ratkaisu oikeaan osuneelta, silld
korvaavaan koulujirjestelmdin kohdistuvat asenteet eivdt hiivytd sitéd
tosiasiaa, ettd viranomainen on avustuksen myontdmistd koskevassa péd-
toksessadn asettanut kayttotarkoitukselle vieraan ehdon.8!

81 Asia erikseen on kysymys valtuuston oikeudesta jattdd yksityinen oppi-
koulu koulusuunnitelman ulkopuolelle. Tatd kysymystid koskee erds KHO:n
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Jos halutaan pitdd harkintavallan viadrinkdytén kiellon periaatteesta
kiinni ja vaatia sen noudattamista kaikessa viranomaistoiminnassa, jou-
dutaan harhaan, mikali yksittdisissd ja selvissd tapauksissa ryhdytdin pe-
rdytyméin periaatteellisista 1dhtkohdista. Kysymyksessd on siind méi-
rin arvokas oikeusperiaate, ettd yksittdistapauksissa sympatioitten ja anti-
patioitten pohjalta tapahtuva justifiointi vain vesittii perusajatuksen ja
on omiaan sydvyttiméin koko sen tdrkeidn korkealle kehittyneen oikeus-
kulttuurin ilmauksen, jota harkintavallan vidirinkdyton kielto ilmentii.
Mikili yleensd halutaan pitdd kiinni arvokkaiksi koetuista oikeusperiaat-
teista, niitd pitdd varjella situationaalisen argumentaation aikaansaatta-
malta murenemiselta.

F. Intressivertailun merkityksestié harkintavallan kiyton arvioinnissa

Hallintoviranomaiset ja lainkdyttéelimet joutuvat ratkaisutoiminnas-
saan jatkuvasti sellaisten tilanteitten eteen, jotka edellyttidviit erilaisten
intressien huomioon ottamista ja vastakkain punnitsemista. Jokapiivii-

vuonna 1976 antama ratkaisu (1976 II 84), johon on aiheellista viitata erikseen sii-
tékin syysts, ettd sanottu tapaus liittyi myos harkintavallan viirinkiyton ongel-
maan. — Kaupunginvaltuusto oli koulusuunnitelman vahvistaessaan paittinyt
olla kdyttdmittd yksityistd oppikoulua ns. korvaavana kouluna. KHO katsoi, etts
KoulujirjestelmdL (572/74) 14 §:n mukaan kunnan koululaitosta jirjestettdessd
oli mahdollisuuksien mukaan kéytettivi hyviksi kunnassa toimivia oppikouluja
edellyttéen, ettd yksityisen oppikoulun omistaja luovutti koulun kunnan haltuun.
Sanotun lainkohdan mukaan oli yksityisen oppikoulun omistajalle varattava tilai-
suus valita, halusiko hén luovuttaa koulunsa varoineen ja velkoineen kunnan hal-
tuun vai kdyttdd koulua korvaavana kouluna. Kun omistajat olivat piittineet,
etteivit he luovuta oppikoulua kunnan haltuun, vaan halusivat kayttid siti kor-
vaavana kouluna, valtuustolla oli oikeus koulusuunnitelman vahvistaessaan pait-
tdd olla kdyttdmidttd sanottua oppilaitosta korvaavana kouluna. Valtuuston ei
myoskéddn padtostd tehdessdidn ollut nidytetty kiyttineen sille kuuluvaa harkinta-
valtaa véddrin. — Eri mieltd ollut jdsen sen sijaan katsoi, ettd kaupungin koulu-
oloista ja niiden kehittdmistarpeista asiakirjoista saadun selvityksen mukaan val-
tuusto hyviksyessidén koulusuunnitelman sellaisena, ettd kaupungin oppivelvolli-
suusikdisten lasten peruskoulutus jdrjestettiin ilman peruskoulua korvaavaa kou-
lua ja ettd siis em. koulu jdi koulusuunnitelman ulkopuolelle, ei ollut edistinyt
kaupungin kouluolojen kehittémistd siten kuin KoulujirjestelmiL 3 ja 4 §:ssé edel-
Iytettiin. Sanotulla tavalla péittdessddn oli kaupunginvaltuusto kiyttinyt eri
mieltd olleen jdsenen mukaan harkintavaltaansa sellaiseen tarkoitukseen, mihin
se ei ollut ollut kiytettidvissa.

10
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syydestdin huolimatta on ns. intressivertailun suorittaminen teoreettisesta
nikékulmasta katsoen problemaattinen toimitus. Oikeusteorian piirissd
kysymystd on kisitelty runsaasti eiké tdssd yhteydessi niin ollen ole tar-
peellista pysdhtyd pitkdlti syventymé&in siihen, mistd intressivertailun
suorittamisessa »todella» on kysymys. Téll6in jouduttaisiin jdlleen juuri
niiden perimmiisten ja klassisten oikeusteoreettisten ongelmien pariin,
joiden pohtiminen ei vastaisi k#silld olevan tutkimuksen kiyténnéllisluon-
toisia tavoitteita. Riittikoon tdltd osin viittaus Aarnioon, jonka mukaan
intressivertailussa on pohjimmiltaan kysymys seuraamusvaihtoehtojen
punnitsemisesta, jolloin ratkaisija ottaa huomioon sen, mihin tietty vaih-
toehto johtaa eri asianosaisten kannalta ja sopeuttaa ratkaisunsa sen
mukaisesti, mitd hin katsoo ndiden eri tahojen »intressien» vaativan.®?
Aarnion kisitystd ei tietenk#didn ole aihetta korottaa uskonkappaleeksi,
silla seuraamusharkinnan rooli on saanut siind ehkd ylikorostuneen ase-
man. Samoin on syytd suhtautua varauksellisesti hinen késitykseensd,
jonka mukaan intressivertailussa on aine perimmaltdén kysymys oikeu-
denmukaisuusprinsiipin soveltamisesta, jolloin tulkitsija pyrkii intressi-
vertailua suorittaessaan saattamaan eri etutahot suhteellisesti ottaen kes-
kendin tasavertaiseen asemaan.’¥ Niin ikdén on aiheellista kiinnittdd huo-
miota siihen, ettd intressivertailua voidaan tarkastella my0s negatiivisena
ilmiéni, jolloin saatetaan korostaa sitd ndkokohtaa, ettd vertailun mahdol-
lisuus (ja usein myds vilttimittomyys) tulkintatoiminnassa merkitsee
tien avaamista harkintavallan viirinkiytélle. Eri etutahojen suhteellises-
ti tasavertaiseen asemaan saattaminen puolestaan voidaan konstruoida
sellaiseksi viitteeksi, etti intressivertailun suorittaminen merkitsee etu-
tahojen suhteellisesti erivertaisen aseman auktoritatiivista vahvistamista.

Aarnio viittaa esityksessdin 1ihinni sellaisiin tapauksiin, joissa on ky-
symys yksityisten intressien keskindisestd vertailusta. Hallinto-oikeudel-
lisesta ndkékulmasta katsoen tavallisin tilanne kuitenkin on se, ettd ver-
tailua suoritettaessa joudutaan asettamaan vastakkain julkiset ja yksi-
tyiset intressit. Vaikka ldhtokohtana voidaankin pitdd sitd, ettd yleiset
edut kidyvit yksityisten etujen edelld, on tédmi sindnsd kiyttdkelpoinen
ohjenuora useissa tapauksissa lilan karkeasyinen intressivertailun suorit-
tamiseen. Hallinto-oikeudessa on kiinnitettdvd huomiota myds yksityis-
ten kansalaisten oikeussuojan tarpeeseen. Vetoaminen oikeussuojan tar-

82 Ks. Aarnio, Oikeudellisen ajattelun perusteista s. 110.
83 Ks. ibid. s. 111,
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peeseen kuvastaa tyypillisesti intressipohjaista ajattelua hallinto-oikeu-
dellisessa paattelyssd, olkoonkin ettd sanotun argumentin kiyttéarvo sel-
laisenaan on ollut viheneméan péin oikeussuojajirjestelmén sdddanndisen
pohjan kehittyessid. Vaikka onkin myodnnettdvé, ettd hallinto-oikeudessa
vertailu useimmiten tapahtuu julkisten ja yksityisten intressien vililla,
niin tdysin mahdollista ja usein kdytdnnéssikin tarpeellista on erilaisten
julkisten intressien vastakkain asettelu, jolloin saatetaan joutua niin ik&én
erittdin vaikeitten painotusongelmien eteen.

Riippumatta siitd, millaisista intressikonstellaatioista kulloinkin on
kysymys, tarjoaa vertailun suorittaminen laajan tilan péa#dtdksentekijin
arvostuksille. Mik&li yksittdinen tutkija puolestaan esittdd k#sityksiddn
siitd, miten jossakin konkreettisessa sovellutustapauksessa eri nikokohtia
olisi pitdnyt painottaa, ei kysymys oikeastaan ole muusta kuin siitd, ettd
hidn korvaa pd#toksentekijan arvostukset omillaan.

Korkein hallinto-oikeus on kédytdnnossid useaan otteeseen joutunut
pohtimaan erilaisten intressien painoa harkintavallan va#rinkdytt6ad kos-
kevien tapausten yhteydessd. Seuraavassa on tarkoituksena esittdi eraita
valaisevia esimerkkejd intressivertailun merkityksestd hallintolainkéy-
tossd. Tarkastelkaamme aluksi ratkaisua, jota tehdessédn korkein hal-
lintolainkédyttoelin syventyi tutkistelemaan Jyviskylidn kaupungissa sijait-
sevan Pitkdkatu 21:n varrella seisovan koivupuun kauneudellisia ar-
voja.84

Kaupunginhallitus oli péittinyt, ettd katualueen reunassa oleva koivu
oli litkenneturvallisuuden parantamiseksi vilittoméisti kaadettava. Paa-
toksestd tekemdissddn valituksessa valittaja lausui, ettd hdn sisaruksineen
oli yli puoli- vuosisataa asunut Pitkdkatu 21:ssd olevassa asunnossaan ja
koko ajan koivu oli ollut koko korttelin kaunistuksena ja seudun asukkai-
den viihtyvyyden lisdédjdni. Asemakaavajédrjestelyssd se oli joutunut ka-
tualueelle aivan sen reunaan. Liikenne oli valittajan mukaan paikalla
vihéistd eikd koivun voitu asiallisesti vaittdd hiiritsevian tai vaarantavan
sitd. Tadmén vuoksi ja kun kulttuuriyhteiskunnan tavoitteisiin tulisi kuu-
lua kaikinpuolinen luonnonsuojelu ja kauniiden puiden s&ilyttdminen,
valittaja pyysi, ettd koivun annettaisiin olla paikallaan ainakin siihen asti,
kun perikunnan jidsenet vuokra-ajan péétyttyd kahden ja puolen vuo-
den kuluttua joutuivat muuttamaan pois nykyisestd asunnostaan ja uudet
asemakaavajirjestelyt tulivat ajankohtaisiksi. Ratkaisussaan KHO katsoi

8 Ks. KHO 1972 II 64.
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muun ohella, ettd puheena olevaa koivua oli pidettdvd ympiristodin kau-
nistavana.8? Sen kaatamisella voitiin kuitenkin parantaa liikenneturval-
lisuutta eikd toimenpiteen ollut katsottava turmelevan kaupunkikuvaa.
Kaupunginhallituksen p#ités oli niin ollen annettu sille kuuluvan har-
kintavallan rajoissa. Tdmin vuoksi KHO, ottaen huomioon RakL 43 §:n
sekd KunL 175 ja 178 §:n sddnndékset, hylkisi valituksen.

Asemakaavan ensisijaisena tarkoituksena on miaidriatd yksityiskohtai-
sesti kaupunkiin kuuluvan alueen rakentamisesta ja kdytén jirjestdmi-
sestd.88 Kaavaa on noudatettava asianomaisella alueella suoritettavan
rakentamisen ja siihen verrattavien toimenpiteiden osalta.8? RakL 43 §
2 mom:n mukaan on asemakaava-alueella puiden kaataminen kiellettya
ilman maistraatin lupaa, jos toimenpide on sellainen, ettd se voi huomat-
tavasti vaikeuttaa alueen kiyttdmistd kaavassa varattuun tarkoitukseen
tai turmella kaupunkikuvaa. Sanotussa lainkohdassa todetaan lisiksi,
ettei luvan hankkiminen ole tarpeen, mikidli kaupunki on hyviksynyt
toimenpiteen. Téillainen ns. toimenpiderajoitus liittyy asemakaavaan
vilittoménid oikeusvaikutuksena.s8

RakL 43 § 2 mom. ei sanamuotonsa puolesta aseta viranomaiselle rajoi-
tuksia luvan myontidmisen harkinnassa. Ottaen kuitenkin huomioon sen,
ettd sddnndksen tarkoituksena on kaupunkikuvan suojeleminen, vaikuttaa
selviltd, ettd viranomainen kayttdd vaidrin harkintavaltaansa luvan myén-
tiessddn, mikéli puun kaataminen turmelee kaupunkikuvaa, ellei toimen-
pide samalla ole puollettavissa muilla painavilla perusteilla. Sellaisena
on viranomainen kiyttdnyt sanotussa esimerkkitapauksessa liikennetur-
vallisuuden parantamista. Avoimeksi ratkaisun valossa jii se, milli ta-
valla KHO olisi suhtautunut asiaan, mikili puun kaataminen olisi mer-
kinnyt kaupunkikuvan turmelemista. Arvata kuitenkin saattaa liikenne-
turvallisuutta pidettdvin siind miidrin vahvana intressini, ettd se kéisitel-
tdvani olleessa tilanteessa olisi syrjdyttinyt esteettiset arvot. Teoreetti-
selta kannalta ei ratkaisun lopputulos ole kuitenkaan niinkdin kiinnos-
tava seikka kuin se havainto, ettd harkintavallan vaidrinkadyttoon liitty-
vissd tapauksissa joudutaan punnitsemaan erilaisia ndkokohtia keskeniin,

85 Komealta koivu on vaikuttanutkin ainakin sen Keski-Suomen Iltalehdessid
3.7.1975 julkaistun kuvan perusteella, joka sisdltyy KHO:n sanottua tapausta
kisittelevddn asiakirjavihkoon.

86 Ks. Hyvinen, Kaavoitus- ja rakentamisoikeus s. 107.

87 Ks. ibid. s. 129.

88 Ks. ibid. s. 129.



https://c-info.fi/info/?token=VWK919_MCFjjhB8a.tSKjCqbHnKpSe6psRy3EsA.4LVCEUOfgj4XpWd_egrn1YMisP_vkChrjR1fZ1b-t2FZoeHLYTFdIRe8d-cl_QKFpxRzHG3JyCZ4-jJxeZIG7tTZzrD6P7AodSIEJ3aDn7W9yYCbSfPEoj10LISWzAjLbMKP6rd6e3TQ4eCDXelJckh6NWMfxrUhp7MDNxnc32U6bUlTl67STchCTlwm6P4qeep0OFmvBPyGxg

Subjektiivisesta premissikontrollista 149

jolloin ne tekijit, joille lainkdyttdja antaa merkitystd arvioinnissa, eivit
vilttimittd suoranaisesti liity sovellettavan oikeussdénnén ratioon (po.
tapauksessa siis kaupunkikuvan suojelemiseeen). Sama asia voidaan sa-
noa niinkin, ettd viranomainen saa ja sen pitadkin ottaa huomioon har-
kintavaltaa kiyttdessddan lain ration ulkopuolelle jadvid nikokohtia. Toi-
sin sanoen nykyisin ei endd pidid harkintavallan vairinkdyttod koskevien
tapausten yhteydessd jaykisti tuijottaa siihen, millaisten tekijoiden sisdl-
lyttiminen péd#toksen premisseihin on kiellettyd vaan pikemminkin aloit-
taa tarkastelu siitd, mitd viranomaisen on otettava tai se voi ottaa huo-
mioon pédidtostid tehdessdidn.

Erilaisten ndkokohtien vastakkain punnitsemisen merkitys harkinta-
vallan kiyton laillisuutta arvioitaessa tulee selvisti esille myds erdissi
toisessa KHO:n ratkaisussa, jossa oli kysymys siitd, etti kaupunki oli
vuokrannut Keski-Pohjanmaan Ammattikoulun Kuntainliitolle kaupungin
omistamasta yleisten alueitten rekisteriin merkitystd puistoalueesta osan
kidytettdviksi kuntainliiton ylldpitimin ammattikoulun oppilasasuntolan
rakennuspaikaksi.8® Vuokra-alue kisitti noin 480 mZ:n suuruisen, asema-
kaavan mukaiseen ja edelleen tarpeelliseen puistoalueeseen sisiltyvin,
mutta pddosaltaan rakennettavaksi osoitetun alueen. Vuokraus ei olen-
naisesti supistanut kaavan mukaan puistoksi kiytettivad aluetta. Oppi-
lasasuntolan rakentamista oli pidettivi yleisen tarpeen vaatimana ja po.
alueen vuokraaminen tdhidn tarkoitukseen perustui erityisesti alueen si-
jaintiin ammattikoulun. valittéméssd laheisyydessi. Niissi oloissa ja
ottaen huomioon, ettei valtuuston paiatékselld ollut ratkaistu, saatiinko
asuntola rakennuslain ja sen nojalla annettujen siinnésten ja mairiysten
mukaan rakentaa vuokra-alueelle ja millaisin ehdoin, valtuuston ei kat-
sottu kéyttdneen viidrin harkintavaltaansa.

Yleisend ldhtokohtana voidaan pitdi sitd, ettd kunta ei saa sitoutua
sellaisiin sopimuksiin, jotka edellyttivit kaavoitetun alueen kiyttod muu-
hun kuin asemakaavassa osoitettuun tarkoitukseen. Kaava siis sitoo kun-
taa ja yleisiin tarkoituksiin asemakaavassa varattua maa-aluetta ei ole
lupa luovuttaa muihin kuin yleisiin tarkoituksiin kdytettidviksi. Menetel-
lessddn toisin kunta ylittida harkintavaltansa rajat. Kisilld olevassa ta-
pauksessa on tuskin epéilystd siitd, etteikdé vuokratun alueen kidyttidminen
asuntolan rakentamiseen tuottaisi haittaa puistoalueen kiytolle sille kaa-
vassa osoitettuun tarkoitukseen. Keskeiseksi tekijiksi ratkaisussa ndyttida

89 Ks. KHO 7.9.1973 T 3424.
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muodostuvan se KHO:n omaksuma kisitys, ettei alueen vuokraaminen
olennaisesti supistanut kaavan mukaan puistoksi kidytettdvid aluetta. Kun
tima ndkokohta asetetaan vastakkain sen ratkaisusta ilmenevidn kannan
kanssa, ettd ammattikoulun oppilasasuntolan rakentamista on pidettivi
yleisen tarpeen vaatimana, jollaiseksi yhteiskunnallisen opetus- ja koulu-
tustoimen tyydyttidvien toimintaedellytysten jdrkevid jirjestiminen perus-
tellusti on katsottavissa, joudutaan tyypillisen intressivertailutilanteen
eteen. Tiassd tapauksessa KHO paityi, kuten edelld on todettu, siihen
tulokseen, ettd valtuuston ei voitu katsoa kiyttdneen harkintavaltaansa
muuhun tarkoitukseen kuin mihin se oli ollut kéytettdvissid tai muutoin
ylittdneen toimivaltaansa.’® Huomattavasti vaikeammaksi tilanne olisi
muodostunut siind tapauksessa, ettd alueen vuokraaminen olisi olennai-
sesti supistanut puistoksi kaytettdvad aluetta, silld silloin kaavan noudat-
tamisvelvollisuuden ja yleisen tarpeen vilinen ristiriita olisi muodostunut
ilmeiseksi. '
Kolmantena kuvaavana esimerkkinid tapauksesta, jossa tulee esille
erilaisten intressien punnitseminen vastakkain, voidaan mainita KHO:n
ratkaisu,® jossa sosiaalilautakunta oli pyytidnyt sosiaalihallitukselle saa-
puneessa ditiysavustushakemuksessa, ettd kunnalle suoritettaisiin valtion
varoista korvauksena myodnnetyistd #ditiysavustuksista 600 markkaa. So-
siaalihallitus hylkisi hakemuksen kahden synnyttédjén osalta, koska naméa
olivat laiminlyoneet lddkirin tai kitilon tarkastuksessa kdynnin. KHO
katsoi ratkaisussaan, etti sen seikan harkitseminen oliko &itiysavustus
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90 Kaavoitetun alueen luovuttamista ja harkintavallan vadrinkayttoa koskee
myds KHO 14.11.1973 T 4553, jossa oli kysymys siitd, oliko valtuusto ylittényt
toimivaltansa luovuttaessaan omistamansa kiinteistot silld ehdolla, ettd rakennus-
kaavassa istutettavaksi rakennuspaikan alaksi méaidriatty alue muutettaisiin tie-
alueeksi. KHO katsoi, ettd valtuusto p#ittdessdin puheena olevan alueen kau-
pasta oli myynyt alueet teollisuustarkoitukseen, mihin tarkoitukseen rakennus-
paikat rakennuskaavassa oli miiritty. Rakennuskaavassa istutettavaksi raken-
nuspaikan osaksi méidrdatyn alueen péitéksessd edellytetty kéyttdminen rakennus-
kaavatieksi tapahtui sen selvityksen mukaan, mikid asiakirjoista oli saatavissa,
litkenteen edistimiseksi alueella. Niin ollen ja ottaen huomioon ympériston laa-
dun sekid sen, ettei valtuuston po. paittkselld ollut ratkaistu eikd voitukaan rat-
kaista suunnitellun rakennuskaavatien sijoitusta ja rakennustapaa, valtuuston
ei voitu valituksessa tarkoitetulla perusteella katsoa kidyttineen harkintavaltaansa
muuhun tarkoitukseen kuin mihin se oli ollut kdytettdvissd tai muutoinkaan ylit-
tineen toimivaltaansa.

81 Ks. KHO 1969 II 211.
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evittdvi naiselta, joka ehki oli vaarantanut syntyvin lapsensa terveyden
jattdmalld pétevattd syyttd kdyméttd tarkastettavana, AitiysavustusL
(424/41) 1 § 2 mom:n ja AitiysavustusA (425/41) 2 § 2 mom:n mukaan kuu-
lui sosiaalilautakunnalle. Sen vuoksi ja kun asiassa ei ollut kdynyt sel-
ville, ettd sosiaalilautakunta olisi kdyttinyt vaidrin harkintavaltaansa,
eiki sosiaalihallituksen niin ollen olisi pitinyt mainitsemallaan perusteella
eviti korvausta myonnetystd ditiysavustuksesta, KHO kumosi sosiaali-
hallituksen péditéksen ja palautti asian uudelleen sen kisiteltdviksi.

Vaikka ditiysavustuksen myontiminen tarkastuksen laiminlytneelle
synnyttéjille on AitiysavustusA 2 § 2 mom:n nojalla sosiaalilautakunnan
vapaassa harkinnassa ja AitiysavustusL 10 § 2 mom. toisaalta osoittaa, ettd
kunnalla on oikeus saada annetuista avustuksista valtiolta korvaus, niin
tdssdkin tapauksessa on lihdettivi siitd, ettd viranomaisen harkintavaltaa
rajoittavat samat periaatteet kuin muidenkin hallintop3ét6sten yhteydessa.

Tarkastelun l3htékohtana on pidettdvid ditiysavustuksen perimmaéistd
tarkoitusta, joka on saada raskaana oleva &iti lapsen terveyden turvaami-
seksi riittdvén ajoissa ohjautumaan asianmukaiseen tarkastukseen ja neu-
vontaan.?? KHO:een puheena olevassa tapauksessa kertyneestd asiakirja-
aineistosta kiy toisaalta selville, ettd kysymys oli nuorista, syrjdseudulla
asuvista #dideistd, jotka olivat salanneet raskaudentilansa ympéristén pa-
hansuovan huomion vialttidmiseksi. Vaikka KHO:n ratkaisun perusteluista
ei suoranaisesti kdyk#in ilmi, millaiset seikat sen kannanottoon ovat vai-
kuttaneet, voidaan otaksua, etti sosiaalisilla ndkékohdilla on ollut oma
merkityksensd arviointia suoritettaessa. Lisdksi on otettava huomioon,
ettd lapset olivat mahdollisesta vaarantumisesta huolimatta syntyneet
terveind. Arvattavaksi ja4 tdssdkin tapauksessa, millaiseksi KHO:n kan-
ta olisi muodostunut, mikili néin ei olisi tapahtunut.

Viranomaisen velvollisuuksiin kuuluu hallintopiétoksid tehdessdén ja
intressivertailua suorittaessaan my6s kiinnittia huomiota siihen, ettei hal-
lintotoimi vilillisesti aiheuta oikeudenvastaista tilaa. Tdma ilmenee OKa:n
vuonna 1972 antamasta péditoksestd, jossa oli kysymys luvan myodntimi-
sestd ravintolalle tanssitilaisuuksien pitdmiseen.9® OKa katsoi tapauk-
sessa kdyneen ilmeiseksi, ettd ravintolassa tapahtuvasta tanssimisesta ja
soitettavasta musiikista aiheutui saman talon asukkaille sellaista melu-

92 Ks. Toivola, Sosiaaliturvan pédpiirteet s. 85.
93 Ks. OKa:n kert. 1972 s. 46—48.
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hairi6td, josta voi olla tereydellistd haittaa. Terveydenhoitol (469/65)
20 §:n ja TerveydenhoitoA (55/67) 9 §:n nojalla oli tdllaisen meluhaitan
aiheuttaminen katsottava kielletyksi. Meluhaittaa aiheuttaneet tanssitilai-
suudet olivat perustuneet lupiin, jotka LH oli antanut AlkoholiL, (459/68)
53 §:n nojalla ja joihin yleensi oli sisdllytetty ehto siitd, ettd melua on
viltettdvd. OKa viittasi pddtéksessidn siihen, ettd tillaisten lupahake-
musten kisittelyssid LH:n harkintavalta ei ollut sillid tavalla sidottua, etti
lupa oli myo6nnettivi, jos myoéntimiseen ei AlkoholiL.:n kannalta katsoen
ollut estettd. LH:lla oli ndin ollen harkintavaltansa rajoissa mahdollisuus
muistakin perustelluista syistd hyldtd hakemus. Lisdksi oli tarkoituksen-
mukaisuusharkintaa suoritettaessa kiinnitettivd huomiota my6s siihen,
ettd luvan myontédminen ei vélillisesti aiheuta oikeudenvastaista tilaa.
Tédmén vuoksi oli LH:n OKa:n kisityksen mukaan vastaisuudessa tarkoin
harkittava, myontadko se endd, kun tarpeettoman melun vilttdmistid kos-
keva lupaehto ei ollut riittinyt saamaan aikaan tarkoitettua tulosta, pu-
heena olevia lupia ravintoloille, joiden jirjestimistd tanssitilaisuuksista
aiheutuu asuinhuoneistojen asukkaille meluhaittaa.

152 Tarkoitussidonnaisuuden loukkaamisesta

Kysymys ei siis valttdmétti aina ole sen arvioinnista, onko hallinto-
viranomaisella ollut lainvastaisia vaikuttimia tai tarkoitusperii. Huomio-
ta on kiinnitettivd myos siithen, onko viranomainen harkintavaltaa kiyt-
tdessddn punninnut riittdvin huolellisesti, millaisia sivuvaikutuksie hal-
lintotoimen suorittamisesta objektiivisesti katsoen saattaa aiheutua.

G. Niyttdongelmasta harkintavallan viirinkidyttoopin kiyttéarvoon
vaikuttavana tekijinid

Subjektiivisen premissikontrollin taustalla on sininsd tdysin hyvik-
syttdvd pyrkimys, ratkaisun todellisten premissien verifiointi ja samalla
aineellisen totuuden 16ytdminen, mikd hyvin soveltuu Suomessa vallitse-
van ns. vapaan todistusteorian periaatteisiin. Kuten edelld on todettu
sanottu tavoite on kuitenkin vain aniharvoin saavutettavissa, silld perim-
méltdsn ongelma palautuu p#itSksentekijin henkildkohtaisiin vaikutti-
miin. Pa#toksen julkituotujen perusteluitten pohjalta tapahtuva paittely
ei vield anna luotettavaa tietoa siitd, mitkd ovat olleet paitdksen todelliset
premissit.

Piatéksen perustelut voivat kuitenkin usein jo sellaisenaan osoittaa,
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ettd viranomainen on kiayttinyt harkintavaltaansa v#idrin.®¢ Talloin ei
kuitenkaan ole kysymys siitd, ettd viranomainen olisi tietoisesti syyllis-
tynyt lainvastaiseen menettelyyn, vaan yleensd on silloin kisilld tapaus,
jossa péaidtoksentekijilld on ollut virheellinen kisitys harkintavaltansa
rajoista. Perustelut eivét siis ole harkintavallan vidrinkdyton osoittami-
seksi. arvoton vilikappale, vaikka niiden varassa ei olisikaan mahdollista
paastd selville perimmadisistd premisseisti.

Perustelujen merkityksen tunnustaminen ei kuitenkaan poista sitd
tosiasiaa, ettd subjektiiviseen premissikontrolliin pyrittdessd joudutaan
sddannonmukaisesti kdytdnnossd nidyttoongelman eteen. Useimmiten taltd
pohjalta ldhtevd muutoksenhaku kaatuu kausaliteettien osoittamisen vai-
keuteen.? Timi ilmenee selvidsti lukuisista KHO:n ratkaisuista, joissa
korkein laink#dyttbaste on katsonut jiéneen nidyttimittid, ettd viranomai-
nen olisi kiyttdnyt vadrin harkintavaltaansa.

Oikeuskdytdnnén valossa vaikuttaa selviltd, etti Suomessa todistus-
taakka subjektiivisiin nidkokohtiin perustuvassa muutoksenhaussa lep#di
valittajan hartioilla. Hénen on pystyttivi osoittamaan, ettd kisiteltdvissi
tapauksessa viranomainen on kiyttinyt harkintavaltaansa muuhun kuin
sithen tér_koitukseen, johon se lain mukaan on ollut kdytettivissi. Niin
ankara todistustaakkasdint6 ei kuitenkaan kaikissa tilanteissa vaikuta
kohtuulliselta, vaan indision vahvuudesta riippuen pitédisi voida ldhted
siitd, ettd todistustaakka saattaa siirtyd myos hallintotoimen suorittaneelle
viranomaiselle. Sellaisesta tapauksesta voidaan mainita esimerkkini
KHO:n vuonna 1970 antama ratkaisu, jossa oli kysymys viranhaltijan
irtisanomisesta (KHO 1970 II 59). KHO ei ratkaisussaan velvoittanut irti-
sanomisen toimittanutta viranomaista lihemmin selvittiméiin irtisanomi-
sen syitd, vaikka valittaja oli pystynyt osoittamaan, ettei hin ollut syyl-
listynyt - mihinkddn virkavirheeseen, laiminlyéntiin tai sopimattomaan
kédyttdytymiseen virassa tai sen ulkopuolella. Vain yksi eri mieltd ollut
jidsen oli valmis siirtdm#dn ndyttévelvollisuuden viranomaiselle katsoes-
saan, ettei se vastoin valittajan esittdmaa selvitystd ollut selvittinyt, etta
irtisanomispdidtos oli perustunut asiallisesti hyviksyttivdin syyhyn.

Néiyttdongelmaan ovat kidytdnnossé kilpistyneet useat valitukset, joista
voidaan mainita esimerkkeind seuraavat tapaukset:

94 Eckhoff, JFT 1964 s. 90, korostaa esityksessdin aivan oikein, ettd mikali
péaatos tosiasiallisesti on motivoitu lainvastaisella tavalla, vaikka se olisi ollut mah-
dollista motivoida oikeinkin, voidaan pd#atos siitd huolimatta katsoa virheelliseksi.

95 Ks. Auby, AJCL 1970 s. 553.
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KHO 22.2.1960 T 1101: Kauppalanvaltuusto oli pdittdnyt ostaa
kunnalle tyévidenyhdistykseltd tilan 3.764.820 markan kauppahin-
nasta ja samalla piadttinyt, ettd kauppalanhallitus oikeutettiin vuok-
raamaan tilalle asemakaavassa merkitty yleisen rakennuksen tontti,
jolla sijaitsi yhdistyksen omistama rakennus, sanotulle yhdistyk-
selle tavanomaisilla tontinvuokraehdoilla 15 vuoden ajaksi. Val-
tuuston piditoksestd tehtiin valitus, jonka mukaan hinnan nostami-
nen nidin korkeaksi oli tapahtunut tarkoituksella tukea poliittisen
yhdistyksen toimintaa kauppalan veronmaksajien kustannuksella.
LO katsoi, ettei tilasta yhdistykselle maksettavaksi paitettyd kaup-
pahintaa ollut pidettdvi liiallisena eikd valtuusto siis p#dttdessdén
tilan ostamisesta kauppalalle ollut mennyt toimivaltaansa ulom-
maksi. KHO puolestaan katsoi, ettei ollut niytetty valtuuston paat-
tdessddn ostaa po. tilan kidyttineen harkintavaltaansa vairin. T&lld
ja LO:n péidtoksessd muutoin mainituilla perusteilla KHO péaityi
siihen, ettei ollut esitetty syyti sen lopputuloksen muuttamiseen,
johon LO oli johtunut.

KHO 1960 I 11: KHO:n siirrettyd kulkukauppalupaa koskevasta
LH:n padtdksesta tehdyn valituksen pédiasiassa LH:n pidiatoksen
tarkoituksenmukaisuuden harkitsemisesta riippuvana asiana halli-
tuksen ratkaistavaksi, ja KTM:n hyldttyd valituksen, hylittiin
KTM:n paatoksestd tehty valitus, koska ei ollut ndytetty ministerion
kidyttineen harkintavaltaansa muuhun tarkoitukseen kuin mihin se
ElinkeinoL 15 §:n mukaan olisi ollut kdytettdvissd eikd mydskidin,
etti ministeridn paidtés muutoin olisi ollut oikeudenvastainen, ja
kun ministerié niin ollen ei ollut loukannut hakijan oikeutta silld
tavoin kuin HValL 4 §:ssd tarkoitetaan.

- KHO 1962 II 39: Kun valtuuston péitdstd, jolla oli hylatty kun-
nanhallituksen esitys sihkolaitoksen maksujen korottamisesta, oli
vaadittu kumottavaksi silli perusteella, ettd padtokselld oli suosittu
sihkod kidyttdvid kunnan asukkaita muiden kuntalaisten kustan-
nuksella, hylkisi KHO valituksen, koska ei ollut nédytetty valtuuston
kidyttineen harkintavaltaansa muuhun tarkoitukseen kuin se oli
ollut kiytettdvissi.

KHO 1963 II 236: Kuntainliiton liittovaltuusto oli hyviksynyt
kuntainliitolle uuden perussdinnén, jossa oli rajoitettu jdsenkuntaa
edustavien jisenten dinimaiirs, joka midraytyi jisenkunnalla kun-
tainliiton laitoksessa olevien hoitopaikkojen luvun mukaan, enin-
tddn 10 #dneksi. Ratkaisussaan KHO katsoi, ettd liittovaltuustolla
ottaen huomioon KunL 155 §:n séddnnokset oli ollut oikeus méaérétes-
sddn #idnivallan perusteista liittovaltuuston  kokouksessa rajoittaa
adnimidrdd. Tamin vuoksi ja kun ei ollut ndytetty liittovaltuuston
paitdksen tehdessidn kdyttdneen harkintavaltaansa muuhun tar-
koitukseen kuin mihin se lain mukaan oli kéytettidvissd, hylkési
KHO valituksen.
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KHO 1972 II 47: Kunnanhallitus pddtti myontidsd avustuksen puo-
luepoliittiselle yhdistykselle presidentti J. K. Paasikiven syntymén
100-vuotismuistoksi pidettdvdn kansalaisjuhlan jirjestdmiseksi.
Kunnanhallituksen padtoksestd tehtiin valitus, jonka mukaan kunta
oli ylittéinyt toimivaltansa myotntiessdin taloudellista tukea puolue-
poliittiseen toimintaan. Lisdksi oli ainakin kahden kunnanhallituk-
sen jdsenen osalta syytéd epiilld harkintavallan vaidrinkdytt6d, koska
he olivat piittineet taloudellisen edun myontimisestd edustamal-
leen yhdistykselle. KHO katsoi Paasikiven eldmintydn kunnioitta-
miseksi tapahtuvan juhlan jérjestimisen kuuluvan kunnan toimi-
alaan. Kunta oli niin ollen voinut myo6ntdd avustuksen, kun juhla,
sen ohjelma huomioon ottaen, oli jarjestetty sanotussa tarkoituksessa
eikd myo6skiidn ollut ndytetty, ettd kunnanhallitus olisi asiasta paat-
tdessddn kidyttinyt vdidrin harkintavaltaansa.

KHO 1977 II 20: Kaupungin kiinteist6- ja rakennuslautakunta oli
paittinyt vuokrata yhtiélle 3 600 m?:n suuruisen asemakaavan mu-
kaan viljelystonttiin sisdltyvin alueen paikoitusalueeksi. Ratkaisus-
saan KHO katsoi, ettd kaupunginhallituksella, alistettuaan lauta-
kunnan péaatoksen tutkittavakseen, oli ollut oikeus harkintansa mu-
kaan padttdd puheena olevan alueen vuokraamisesta eikid ollut néy-
tetty, ettd kaupunginhallitus asiasta péittdessddn olisi kiyttdnyt
harkintavaltaansa muuhun tarkoitukseen kuin kunnan yhteiseksi
hyviksi tai ettdi kaupunginhallitus olisi muuten kidyttinyt v&irin
harkintavaltaansa.

Vaikka onkin myonnettivi, ettd ndyttokysymys on harkintavallan via-
rinkédyttdoppia sovellettaessa ollut oikeuskiytdnndssdkin keskeiselld si-
jalla, on aiheellista seuraavassa jaksossa lihemmin tarkastella, voidaanko
silld katsoa olevan siind maiirin ratkaiseva merkitys, ettd koko oppira-
kennelma pysyy pystyssd tai kaatuu viranomaisten subjektiivisten vai-
kuttimien ja tarkoitusperien verifiointimahdollisuuksien mukana.

V. OBJEKTIIVISESTA PREMISSIKONTROLLISTA

A. Subjektiiviseen teoriaan kohdistuvasta kritiikista

Klassiselle ranskalaisperdiselle vallan vddrinkidyt{toopille on ollut luon-
teenomaista subjektiivisen elementin korostaminen vidrinkdyton kritee-
rind.% Sama piirre on perinteisesti ollut havaittavissa skandinaavisessa

96 Ks. erit. von Laun, Das freie Ermessen s. 176—217.
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oikeuskirjallisuudessa, jossa niin ikddn on vallinnut sellainen kisitys, ettd
harkintavallan vidrinkidytolle on tyypillistd ennen muuta subjektiivinen
virhe paittdjin tahdossa. Tadméi klassiseen ranskalaiseen teoriaan sekid
von Launin ja Andersenin monografioihin palautuva nikemys on kuiten-
kin viime vuosien kuluessa saanut rinnalleen subjektiiviseen premissi-
kontrolliin kriittisesti asennoituvan kirjoittajajoukon, jonka mukaan ky-
symys ei niinkddn ole siitd, mikid on hallintotoimen tarkoitus, vaan se,
mikd voi olla hallintotoimen virheettéméni premissind.%? Viime aikoina
erityisesti Tanskan oikeuskirjallisuudessa on varsin jyrkisti kritisoitu sub-
jektiivisen teorian ké#yttokelpoisuutta ns. Magtfordrejning-opin yhtey-
dessd.

156 Tarkoitussidonnaisuuden loukkaamisesta

Paikiilan perinteiseen ajatteluun on tyontinyt Krarup, joka viitds-
kirjassaan »@vrighedsmyndighedens greenser» (1969) on ottanut pidimii-
rikseen osoittaa tarpeettomaksi sen, ettd harkintavallan viidrinkiyttéky-
symyksissid pysdhdytdsn siithen, miksi tietty viranomainen tietyssid yksit-
tdistapauksessa on antanut merkitystd juuri niille tekijéille ja nikékoh-
dille, joille se on antanut.9® Krarupin mukaan tanskalainen oikeusteoria
on tosin toistaiseksi ollut siind kisityksessd, ettd Ranskassa kehitetty dé-
tournement de pouvoir-oppi klassisessa muodossaan on yleisesti hyvik-
sytty myds Tanskan hallintolainkiytossd. Hin tulee kuitenkin oikeus-
kdytdnndn pohjalta sithen tulokseen, ettei teorian omaksumaa kisitysts
ole kdytéinnossikddn yhtd herkeisti sovellettu kuin yleensi on annettu
ymmirtdd. Luultavasti onkin niin, ettd Andersenin perinté on vaikutta-
nut myShempéién oikeusteoriaan niin vahvasti, ettd teoreetikot ovat pal-
jolti jddneet keskendéin korkealla abstraktiotasolla keskustelemaan ongel-
masta, joka olisi vaatinut jo kauan sitten pureutumista oikeuskiytintéon.
Suomessa — onneksi — ennen muuta Makkosen ansiosta on analyyttinen
suuntaus varsinkin 1960-luvulta ldhtien ottanut tarkastelun kohteeksi oi-
keustodellisuudelle vieraat teoreettiset konstruktiot.

Krarupin erittely on Tanskassa osoittanut, ettd vaikka onkin olemassa
Iukuisia sellaisia lainkdyttoratkaisuja, joiden on viitetty viittaavan siihen,
ettd subjektiivinen vallan vi#rinkdyttéteoria on myés kdytédnnossd hy-
viksytty, eivit subjektiiviset ndkdkohdat sittenkédin ole olleet lainkidytto-
elinten huomion keskipisteend. Hénen tutkimuksensa tulosten mukaan

97 Subjektiivisella opilla on tosin jo varhain ollut myds vastustajia, joista
erityisesti on syytd mainita Tezner, Das freie Ermessen s. 80—100.
98 Ks. Krarup, @vrighedsmyndighedens granser s. 119—125,
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kysymys on sidénnénmuksisesti ollut objektiivisesta tulkintaoperaatiosta.
Se merkitys, mikd asiaan kuulumattomilla motiiveilla ja tarkoitusperilld
on oikeuskdytinnossé ollut, piilee hinen mukaansa siind, ettd niihin koh-
distuva kontrolli on mahdollistanut tuomioistuinten kompetenssin ulottu-
vuuden laajentumisen.

Krarupin nikemys on kiintedssi yhteydessi hinen suhtautumiseensa
vapaan harkinnan doktriiniin. Hinen kisityksensd on, etti hallintorat-
kaisujen oikeudellisten ja ei-oikeudellisten puolien erottelu toisistaan on
harhaanjohtavaa ja ettd hallintoon kohdistuva tuomioistuinkontrolli ulot-
tuu kdytidnnossd paljon laajemmalle ja on luonteeltaan hienosyisempii
kuin klassisessa harkintavallan viirinkdyttdopissa yleensid on otaksuttu.
Hénen mukaansa ei periaatteessa ole sellaisia premisseji, joihin tuomio-
istuinkontrolli ei ulotu.

Norjassa kehitys subjektiivisesta opista objektiiviseen on tapahtunut
jonkin verran varovaisemmin askelin kuin Tanskassa. Voisi ehki sanoa,
ettd Norjassa liikutaan subjektiivisen ja objektiivisen suuntauksen vili-
mailla.%® Ruotsissa taas on johdonmukaisemmin pysytty traditionaalisen
opin kannalla, 1% mihin on osaltaan saattanut vaikuttaa se, ettd Ruotsissa
on tuomioistuimilla ollut oikeus puuttua yhtd hyvin laillisuus- kuin tar-
koituksenmukaisuuskysymyksiin. Suomen tilanteen kartoittamiseksi on
seuraavassa aiheellista oikeuskiytéinnén valossa tarkastella objektiivisen
premissikontrollin asemaa lainkiytossi.

B. Kunnallisten ilmoitusten julkaiseminen sovellutusesimerkkini

Valaisevan, mielenkiintoisen ja kiytinndssd merkityksellisen esimer-
kin premissikontrollin luonteesta tarjoavat eridit KHO:n viime vuosina
ratkaisemat kunnallisten ilmoitusten julkaisemista koskevat tapaukset,
joita on tarkoituksena tissd jaksossa erikseen kisitelli.

KunL 32 § 1 mom:n nojalla kunnalliset ilmoitukset oli saatettava kun-
talaisten tiedoksi julkaisemalla ne erityiselld taululla julkisten kuulutus-
ten ilmoituspaikassa (pakollinen tiedottaminen). Saman s#innoksen 2
mom:n mukaan valtuusto voi kuitenkin p#ittids, onko kunnalliset ilmoi-

99 Ks. Boe, TfR 1978 s. 355.
100 Poikkeuksen tekee Victorin, FT 1956 s. 29—58. Ks. myods Boe, TfR 1978
s. 357—358.
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tukset muullakin tavoin saatettava kuntalaisten tiedoksi (vapaaehtoinen
tiedottaminen),101

Ensimmaiisen merkittivin sanotun siddnnéksen soveltamiseen liittyvén
ratkaisun KHO antoi vuonna 1951.102 Kysymys oli tapauksesta, jossa val-
tuusto oli paattinyt, ettd tirkeimmit kunnalliset ilmoitukset oli julkais-
tava paitsi kunnan ilmoitustaululla kolmessa sanomalehdessd, mutta ei
erdissd neljinnessi sanomalehdessi. LO kumosi valiuuston paatéksen.
KHO puolestaan katsoi, ettd valtuuston padttdessddn KunL 32 § 2 mom:n
nojalla harkintansa mukaan, onko kunnalliset ilmoitukset saatettava kun-
talaisten tiedoksi muullakin kuin po. sdinndksen 1 mom:ssa sdddetylld
tavalla, tulee ottaa huomioon kunnan jisenten yhteinen etu. Koska asia-
kirjoista saatavan selvityksen nojalla ei kuitenkaan voitu pitdd niytet-
tyni, ettd valtuusto pdidtdstd tehdessiddn oli kdyttinyt harkintavaltaansa
muuhun tarkoitukseen kuin se oli ollut kiytettévissd eikéd valtuuston voitu
katsoa menneen toimivaltaansa ulommaksi, eiké ollut néytetty, ettd paatos
oli syntynyt laista poikkeavassa jirjestyksessd tai loukkasi valittajien
yksityistd oikeutta, KHO KunL 175 §:n nojalla kumoten ldéninhallituksen
paitoksen, saattoi valtuuston péditdksen voimaan.

Toisen merkittdvin ratkaisun antoi KHO vuonna 1961.103 TLO:een
tehdyssd valituksessa viitettiin, ettd valtuusto pa#ttdessééin sanomaleh-
distd, joissa kunnalliset ilmoitukset julkaistaan, oli ratkaissut asian puo-
luepoliittisia syitd seuraten. LO katsoi valtuuston jdttineen oftamatta
huomioon kunnan yhteisen edun ja kumosi KunL 4 §:n nojalla valtuuston
piaitoksen toimivallan ylittdmisend. KHO:ssa ratkaisu syntyi tdysistun-
nossa ddnestyksen jilkeen ja niukan enemmistén turvin. Enemmist6 aset-
tui sille kannalle, etti piitettidessd kunnallisten ilmoitusten julkaisemi-
sesta sanomalehdissi on otettava huomioon kunnan jisenfen yhteinen etu.
Enemmistt katsoi kuitenkin p#itoksessidin jddneen ndyttdmaittd, ettid val-
tuusto olisi kiyttinyt vidrin harkintavaltaansa. Merkittdvd osa vihem-
mistdstd sen sijaan olisi halunnut pysyttdd LO:n paitoksen.

Vuonna 1973 ratkaisemassaan tapauksessa KHO tuli toisenlaiseen lop-

101 Ks. Kuuskoski—Hannus, Kunnallislaki s. 155—156 ja Murén, SKL 1975
s. 22. .

102 Ks. KHO 1951 I 25. — Varhaisemmista kunnallisiin ilmoituksiin liittyvista
ratkaisuista ks, KHO 1918 II 137, KHO 1919 II 1216, KHO 1925 II 2281, KHO 1929
II 511, KHO 1932 II 272.

103 KHO 1961 II 614.
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putulokseen.1%¢ Siini valtuusto oli paittinyt, ettd kunnalliset ilmoitukset
tuli julkaista paitsi kunnan ilmoitustaululla myds kahdessa sanomalehdes-
sd. Ilmoituslehdeksi ei kuitenkaan hyviksytty kolmatta sanomalehted,
jonka levikki kunnassa oli suurin. T4lld kerralla LO katsoi paitoksessdin
harkintavallan vaidrinkdytén jasneen néyttimittd, mutta KHO paityi
siihen, ettd KunL 32 § 2 mom:n sadinnéksen tarkoituksena on saattaa kun-
nalliset ilmoitukset mahdollisimman tehokkaasti kuntalaisten tiedoksi.
Koska valtuusto oli paéttdnyt jittdd ilmoitukset julkaisematta eniten le-
vidvéssd sanomalehdessd, katsoi KHO valtuuston kiyttdneen viirin har-
kintavaltaansa kumoten p#itoksen KunL 175 §:n nojalla.

Viimeksi mainitun ratkaisun perustelutapa antaa aiheen verrata le-
vikkitietoja kolmen edelld esitetyn tapauksen vilill§.105

1951 I 25 1961 II 614 1973 II 38

Pois jatetyn lehden levikki kunnassa 1672 1318 2150
Ilmoituslehtien yhteislevikki kunnassa 911 965 720
Erotus 761 353 1430

Taulukosta ilmenee, ettd kunnallisten ilmoituslehtien joukosta pois
jatetty lehti kaikissa kolmessa tapauksessa ylitti ilmoituslehtien yhteis-
levikin kunnassa. Ottaen huomioon viimeksi mainitun ratkaisun perus-
telutavan on vaikeata vilttyd siltd kisitykseltd, ettdi KHO vuonna 1973
antamassaan péditGksessd on poikennut aikaisemmilta linjoilta. Ongel-
mallisuutta lisdd kuitenkin se, ettd kaksi ensin mainittua ratkaisua olivat
syntyneet tdysistunnossa kun vuoden 1973 ratkaisun sen sijaan antoi neli-
jéseninen jaosto. Ristiriitaisuus ei kuitenkaan ole vilttimitén, mikali
annetaan painoa sille, ettd vuonna 1973 omaksuttuun kantaan on vaikut-
tanut se, ettd erotus tilldin oli huomattavasti suurempi kuin kahdessa ai-
kaisemmassa ratkaisussa. Se, etti poikkeava kannanotto tapahtui tietoi-
sena varhaisemmasta kéytdnnostsd, ilmenee selvisti KHO:ssa laadituista
taustaselvityksistd. Niistd ilmenee myds, ettd kisilli olevaa tapausta pi-
dettiin erittdin vaikeasti ratkaistavana, silli kunta ei ollut milld&n tavalla
voinut esittdd selvitystd siitd, minké takia eniten leviivd sanomalehti oli
jatetty pois ilmoituslehtien joukosta. Se, ettd piditokseen olivat saattaneet

104 KHO 1973 II 38.
105 Tiedot perustuvat KHO:n kiytettivissd olleeseen aineistoon.
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vaikuttaa puoluepoliittiset nikdkohdat, kuvastuvat selvasti tausta-aineis-
tossa esitetyistd lausumista. Niayttéd ei kuitenkaan ilmeisesti pidetty niin
kiistattomana, ettid siihen olisi voitu suoraan vedota. Tastd ongelmasta
KHO piisi perustelemalla ratkaisunsa kiyttimailld objektiivista menetel-
méd eli ottamalla ratkaisevaksi kriteeriksi levikkipohjaisen tarkastelu-
tavan.

Vaikka objektiivinen, levikkiin perustuva tarkastelutapa tarjoaakin
kiinteimmain ja selkeimmin pohjan harkintavallan kdytdén arvioinnissa,
ei sekiddn valttiméitta ratkaise kaikkia ongelmia, silld esimerkiksi levikki-
tietojen paikkansapitivyys voidaan toisinaan asettaa' kysymyksen alai-
seksi. Tami ongelma aktualisoitui KHO:n vuonna 1976 antamassa kun-
nallisten ilmoitusten julkaisemista koskevassa ratkaisussa.l08

Nokian kauppalanvaltuusto 2.1.1973 oli péaittidnyt, ettd ilmoi-
tukset saatetaan tiedoksi ilmoitustaulun lisdksi Kansan Uutiset, Kan-
san Lehti ja Nokian Uutiset nimisissi sanomalehdissd julkaistavilla
ilmoituksilla ja ettd ilmoitukset saadaan myds julkaista kauppalan-
hallituksen tarpeellisiksi katsomissa lehdissd ja julkaisuissa.

Erids valtuutettu viiden muun kanssa teki valtuustoaloitteen lau-
suen, ettd Himeen Yhteistyé niminen lehti oli ollut kauppalan ilmoi-
tuslehti aina siihen saakka, kunnes sen ilmestyminen keskeytyi syk-
sylld 1971. Lehden ilmestyminen oli kuitenkin jatkunut 11.11. 1971
lukien keskeytyksettd ja sen tilauskanta Nokialla oli yli 1 000 tilaus-
ta. Himeen Yhteistyon ilmestymisen keskeydyttyd oli kunnalliset
ilmoitukset paitetty julkaista Kansan Uutisissa, vaikka sanotun leh-
den tilausméird Nokialla oli vain noin puolet Himeen Yhteistyén
tilausméidrastd. Tidstd syystd valtuutettu ja hdnen asiakumppaninsa
olivat esittineet, ettdi Himeen Yhteistyo hyvéksyttidisiin jélleen
kauppalan ilmoituslehdeksi.

Valtuusto paatti 28. 1. 1975 ddnestyksen jidlkeen, ettei valtuutetun
aloite antanut aihetta toimenpiteisiin. Valituksessaan LO:lle valit-
taja lausui, ettd valtuusto oli pid#tSksessddn kayttinyt vidrin har-
kintavaltaansa. Himeen Yhteisty6 oli ollut kauppalan ilmoitusleh-
tend aina syyskuuhun 1971 saakka. Tilloin kauppalan ilmoitukset
oli paitetty siirtidi toistaiseksi Kansan Uutisiin. Hémeen Yhteistyén
tarkistettu levikki oli 10.2.1975 ollut kuitenkin 985 kappaletta eli
huomattavasti enemmain kuin Kansan Uutisten levikki Nokian kaup-
palassa. Niilld perusteilla valittaja vaati, ettd LO kumoaisi valtuus-
ton paitéksen ja méiidrdisi kauppalan ilmoituslehdeksi Himeen Yh-
teistyon.

106 Ks. KHO 17.12.1976 T 5004.
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Tutkittuaan asian LO, ottaen huomioon Himeen Yhteistyén ja
Kansan Uutisten levikistd saadut selvitykset,'0?7 katsoi, ettei val-
tuusto pddttéessdin olla hyviksymiittd Himeen Yhteisty6td kauppa-
lan ilmoituslehdeksi ollut kdyttinyt harkintavaltaansa muuhun tar-
koitukseen kuin mihin se oli ollut kiytettdvissi. Valtuusto ei siis
ollut pastoksessdén ylittdnyt toimivaltaansa. Sen vuoksi LO, ottaen

L vield huomioon KunL 32 §:n ja 175 §:n sidinnokset, harkitsi oikeaksi
hylédtd valituksen.

Jatkovalituksessaan valittaja huomautti, ettei LO ollut riittdvéssi ‘

méédrin tutkinut valituksen alaista asiaa, koska se oli hyviksynyt
Kansan Uutisten levikkimd&édrdksi lehden oman ilmoituksen, jota
valittajan kasityksen mukaan ei voitu pitid virallisena levikkilu-
kuna. Sen sijaan Hiémeen Yhteistyén levikki oli ilmoitettu virallisen
levikkitarkastuksen pohjalta. Valittaja pyysi KHO:ta kumoamaan
péétoksen ja tutkimaan lehtien todelliset levikit joko levikkitarkas-
tuksen tai postilaitoksen tietojen pohjalta. — KHO 17.12. 1976, tut-
kittuaan asian, katsoi, ettei ollut syytd muuttaa LO:n pidatosti.

Vuonna 1977 Suomen kunnat saivat uuden »perustuslain». Uusi kun-
nallislaki ei kuitenkaan sisilld perin radikaaleja muutoksia vanhaan la-
kiin verrattuna. Suuri osa sddnnéksistd on sisilléllisesti sdilynyt miltei
ennallaan. Tidmi pitdd paikkansa myés kunnallisten ilmoitusten julkai-
semista koskevan sididntelyn kohdalla.

KunL 32 §:384 vastaava sddnnés sisillytettiin UKunL 34 §:iin, jossa
entiseen tapaan erotetaan pakollinen ja vapaaehtoinen ilmoittaminen toi-
sistaan. Sadnnostid sovellettaessa ta«rjoavét vanhan lain voimassa ollessa
syntynyt oikeustapausaineisto ja kirjallisuudessa esitetyt mielipiteet edel-
leenkin tulkinnan kannalta mielenkiintoisen ja merkityksellisen vertailu-
perustan. Teoreettisesti katsoen vanhan lain voimassa ollessa kehittyneen
judikatuurin merkitysarvo on tietysti problemaattinen, mutta kiytinndssd
sitd varmaan edelleenkin tullaan kdyttimidn ratkaisutoiminnan ohjeena
timin kuten monen muunkin kunnallislain sdinnoksen soveltamistilan-
teessa. '

107 Asjassa saadun selvityksen mukaan Himeen Yhteistyon levikki Nokialla
vuoden 1975 alussa oli ollut 1093 kpl ja maalis-toukokuussa 1975 1133 kpl. Kansan
Uutisten levikki Tampereen markkinointialueella oli 1.7.1975 ollut 5608 ‘kpl ja
tilausmédré Nokialla helmikuussa 1975 lehden oman ilmoituksen mukaan 896 kpl
ja keskimiaridinen levikki noin 1100 kpl. Nokian Uutisten keskimisrdinen netto-
levikki maalis-kesikuussa 1975. oli ollut 6749 kpl. Kansan Lehden levikki No-
kialla maalis-toukokuussa 1975 oli ollut 786 kpl..

11
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Yhteislevikkid arviointiperusteena on KHO kiyttinyt myds uuden
kunnallislain voimaantulon jélkeen antamassaan kahdessa kunnallisten
ilmoitusten julkaisemista koskevassa ratkaisussa.

Ensimmaisessd tapauksessa oli valtuusto piittinyt, ettd kunnan ilmoi-
tukset oli saatettava tiedoksi paitsi julkipanoin kunnan ilmoitustaululla
myds siten, ettd ne julkaistaan kerran viikossa ilmestyvidssid Y-kunta ni-
misessd ilmaisjakelulehdesss, samoin kerran viikossa ilmestyvéssid pai-
kallislehdessd sekd viisi kertaa viikossa ilmestyvéassd Kansan Lehti nimi-
sessd sanomalehdessid ja kolme kertaa viikossa ilmestyvidssd Hameen Yh-
teisty6 nimisessi sanomalehdessd, mutta ettei niitd julkaista seitsemén
kertaa viikossa ilmestyvidssi Aamulehti nimisessd sanomalehdessd.108
Valtuuston paitoksestd tehdyssd valituksessa lausuttiin, ettd Aamulehti
oli ylivoimaisesti suurilevikkisin lehti Y:n kunnassa, joten valtuusto oli
kidyttinyt vairin harkintavaltaansa p#ittdessddn, ettei kunnan ilmoituk-
sia julkaista kunnassa laajimmalle levidvéssd sanomalehdessd. LO katsoi
piitdksessdidn, etti UKunL 34 § 2 mom:n nojalla valtuustolla oli valta
piittds, ettd kunnan ilmoitukset tai jotkut niistd saatetaan tiedoksi muul-
lakin tavalla kuin julkaisemalla ne ilmoitustaululla. LO:n mukaan sano-
tun sdidnnoksen tarkoituksena oli saattaa kunnan ilmoitukset mahdolli-
simman tehokkaasti kuntalaisten tiedoksi. Saatujen levikkitietojen mu-
kaan Aamulehden levikki oli huomattavasti suurempi kuin niiden val-
tuuston pddtoksessd mdinittujen sanomalehtien yhteislevikki, jotka ilmes-
tyvit useammin kuin kerran viikossa. Valtuuston oli ndin ollen katsot-
tava jittdessddn hyvidksymittd Aamulehden kunnan ilmoituslehdeksi

taansa ulommaksi. Sen vuoksi LO, ottaen vield huomioon UKunL 139 §:n
sddnnokset, harkitsi oikeaksi kumota valtuuston p#idtéksen. KHO katsoi,
ettei ollut syytd muuttaa LO:n piitosts, joka siis jii pysyviksi.109

Vuonna 1978 annetussa toisessa ratkaisussa oli kysymys kunnanval-
tuuston piitoksesti saattaa kunnalliset kuulutukset kuntalaisten tietoon
vuosina 1977—1980 kuuluttamalla ilmoitustaululla ja erédissd sanomaleh-
dissd. 110 Paitdksestd LO:een tehdyssi valituksessa lausuttiin, ettd valtuus-
to oli hylinnyt kunnanhallituksen ehdotuksen ilmoitusten julkaisemisesta
my6s Helsingin Sanomissa, joka oli kunnan alueella jaettavista sanoma-

108 Ks. KHO 15.2.1978 T 670.
109 Sanotusta KHO:n ratkaisusta ks. myds SK 1978 s. 817.
110 Ks. KHO 15.2.1978 T 671.
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lehdistd eniten kunnan asukkaitten keskuuteen levidva sanomalehti. Valit-
taja katsoi valtuuston kiyttineen harkintavaltaansa viirin ja nidin ollen
menneen toimivaltaansa ulommaksi. LO hylkési valituksen ja KHO py-
sytti LO:n péitoksen, jossa oli katsottu, ettei valitus antanut aihetta, koska
muiden hyviksyttyjen ilmoituslehtien yhteislevikki oli suurempi kuin
Helsingin Sanomien, joka oli jitetty pois ilmoituslehtien joukosta.lil

Edelld mainitut ratkaisut ovat osoituksia KHO:n kiyttimistid objek-
tiivisesta premissikontrollista harkintavallan viirinkiytén arvioinnissa.
Ratkaisuissa ei ainakaan perustelujensa valossa ole ollut keskeiseni ky-
symyksend, miksi tietty sanomalehti on jatetty pois ilmoituslehtien jou-
kosta, vaan arviointi on tapahtunut objektiivisten kriteerien pohjalta.
Toisaalta on myodnnettidvd, ettd KHO:n kéytinnbssi on ilmennyt jonkin
verran horjuvuutta. Tulkintaperiaatteet eividt kunnallisten ilmoitusten
julkaisemista koskevissa tapauksissa vaikuta tdysin selkiintyneiltd. Titi
kuvastaa myds KHO:n 10. 11. 1978 antama ratkaisu.!? Siini oli kysymys
valtuuston paitoksestd, jonka mukaan verotusta, vaaleja ja valtuuston ko-
kouksia koskevat ilmoitukset tai jotkin niisti saatetaan tiedoksi, paitsi
julkipanoin ilmoitustaululla, my8s siten, ettd ne julkaistiin Koillis-Hime,
Keskisuomalainen, Kansan Uutiset ja Kansan Lehti nimisissi sanomaleh-
dissd. Sen sijaan oli valtuusto hyldnnyt asiaa kisiteltiessi tehdyn ehdo-
tuksen, jonka mukaan mainitut ilmoitukset julkaistaisiin lisiksi Aamu-
lehdessi, jonka levikki kunnan alueella oli esitetyn selvityksen mukaan
ollut pidtiksen tekemisen aikaan suurempi kuin Kansan Uutisten ja Kan-
san Lehden levikki.l!® Koska valtuuston menettelylle, jonka mukaan
Aamulehti oli jitetty pois ilmoituslehtien joukosta edelli mainituissa
asioissa, ei 16ytynyt asiallista perustetta, valtuuston piadtéksen katsottiin
loukkaavan kunnan jisenten yhdenvertaisuutta ja niin ollen menneen sen
toimivaltaa ulommaksi.

Mielenkiintoinen piirre viimeksi mainitussa ratkaisussa muihin samana
vuonna annettuihin ratkaisuihin verrattuna on se, etti siini aikaisem-
masta poiketen nimenomaisesti viitataan yhdenvertaisuuden loukkaami-

111 Sanotusta KHO:n ratkaisusta ks. myds SK 1978 s. 817.

112 Ks. KHO 10.11.1978 T 4907.

113 Lehtien levikki Jémsinkoskella oli seuraava: Keskisuomalainen 1142 (v.
1977 ensimmiinen vuosineljdnnes), Aamulehti 420 (v. 1977 ensimmiinen vuosinel-
jénnes), Kansan Uutiset 302 (20. 5. 1977), Kansan Lehti 102 (v. 1977 alussa), Koillis-
Hime, kolme kertaa viikossa ilmestyvd »milteipd jokaiseen talouteen ilmestyvi
lehti».
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seen. Mikili kunnallisten ilmoitusten julkaisemista tarkasteltaisiin pel-
kidstddn tdmén tapauksen valossa, vaikuttaisi siltd, ettd ratkaisevana kri-
teerind ei olekaan ilmoituslehtien joukosta pois jatetyn lehden levikin
suhde ilmoituslehtien yhteislevikkiin kunnassa, vaan pditds sisiltdd har-
kintavallan vaédrinkidyttod ja on kumottavissa, mikili ilmoituslehtien jou-
kosta on jatetty pois sellainen sanomalehti,'jonka levikki kunnassa on
suurempi kuin jonkin ilmoituslehdeksi hyviksytyn lehden levikki.

Joka tapauksessa vaikuttaa selviltd, ettd ilmoituslehdiksi ovat lasket-
tavissa ainoastaan useammin kuin kerran viikossa ilmestyvidt sanomaleh-
det. Myds ilmaisjakelulehdet ovat jdtettdvissd tarkastelun ulkopuo-
lelle.li4 Korkeimmassa hallinto-oikeudessa laadittujen taustaselvitysten
valossa nédyttdd niin ikéin silti, ettd arvioinnissa saatetaan kiinnittdd huo-
miota my0s lehtien ilmestymistiheyteen niiden lehtien vililld, jotka ilmes-
tyvdt useammin kuin kerran viikossa. Téllainen kriteeri luonnollisesti
omalta osaltaan monimutkaistaa suoritettavaa arviointia. Pois suljettu
mahdollisuus ei ole sekidin, ettd huomiota kiinnitetddn ilmoitushintojen
vilisiin eroavaisuuksiin. Sen sijaan sille, ettd ilmoitukset julkaistaan toi-
sella paikkakunnalla ilmestyvissi sanomalehdessd, ei ole estettd, kunhan
se vain yleisesti levidi asianomaiseen kuntaan !5

Leviimisen yleisyyteen on oikeuskirjallisuudessa kiinnittinyt huomio-
ta my6s Murén, joka KunL 32 § 2 mom:ia tulkitessaan paityy siihen kisi-
tykseen, ettd ilmoitukset on julkaistava sanomalehdissi niin, ettd ne tule-
vat sanomalehtid lukemalla kunnassa yleisesti tiedoksi.116 Murén myon-
tdd, ettd valtuustolla padidttdessddn, missdi sanomalehdessd kunnalliset il-

114 Ks. my6s Murén, SKL 1975 s. 22. Lehdistonimikkeissd saattaa kiytin-
nossi esiintya tiettyd horjuvuutta. Viestintdpoliittinen komitea (ks. KM 1973:91
I ja 1973:148 II s. 11—12) ldhtee siitd, ettd sanomalehtityyppiset julkaisut ilmes-
tyvat mahdollisia sesonkitaukoja lukuun ottamatta vidhintddn kerran viikossa
ja niiden sisdltd on ainakin siksi yleisluontoinen ja uutispitoinen, etti niiti ei voida
pitdd vain joidenkin intressi- tai harrastusryhmien sisédisind julkaisuina. Sanoma-
lehtityyppiset julkaisut jakautuvat kolmeen alaryhmién. Ns. varsinaiset sanoma-
lehdet ilmestyvidt vdhintdin kolme kertaa viikossa. — Paikallislehdet puolestaan
maiaritelldin mietinndssd enintddn kaksi kertaa viikossa ilmestyviksi paiasiassa
vain varsinaisen levikkialueen uutisia kisitteleviksi julkaisuiksi, joiden levikki
perustuu maksettuihin tilauksiin. Ilmaisjakelulehtien julkaiseminen taas perustuu
vain ilmoitusten myyntiin. Usein ne ilmestyvit kahdesta neljdén kertaa kuukau-
dessa.

115 Ks. KHO 1920 II 511.

118 Ks. Murén, SKL 1975 s. 22.
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moitukset julkaistaan, on harkintavaltaa, mutta samalla hin edellyttis,
ettei valtuuston p&itos saa olla ristiriidassa »yleisesti tiedoksi saattamisen
oikeusperiaatteen» kanssa. Oikeusperiaatteesta puhuminen tissid yhtey-
dessd on ehki# liioiteltua, mutta varteen otettavia nikokohtia on Murén
esittéinyt viitatessaan siihen, ettd vaikka raja yleisyyden ja ei-yleisyyden
vililld onkin epéselvid, ei timé sindnsi estd kidyttdmisti tiedoksiannon
yleisyyttd kriteerind harkittaessa sen lainmukaisuutta. Niinp# hiin panee
merkille esimerkiksi sen, ettd tiedoksiannon yleisyys on riippuvainen
sanomalehtien tilaajien ja kunnan asukasluvun vilisestd suhteesta. Tami
puolestaan johtaa siihen, etti sama tilattujen sanomalehtien lukumiira
vaikuttaa suuressa kunnassa tiedoksiannon. yleisyyteen ja lainmukaisuu-
teen vihemmain kuin pienessd kunnassa.

Harkintavallan viirinkdytén ongelmaa Murén on artikkelissaan tar-
kastellut ldhemmin KHO:n aikaisemmin mainittujen vuonna 1961 ja 1973
antamien ratkaisujen valossa.!? Hinen késityksensi mukaan tarjolla
olisi ollut kaiken kaikkiaan kolme erilaista vaihtoehtoista kumoamisperus-
tetta. Kumoaminen olisi voinut tapahtua joko KunL 4 §:n (vast. UKunL
5 §:n) tai KunL 32 § 2 mom:n (vast. UKunL 34 § 2 mom:n) nojalla taikka
harkintavallan vairinkdytén vuoksi yksinomaan KunL 175 §:n (vast.
UKunL 139 §:n) valitussdinnéksen perusteella.

Kisittelemiensd tapausten osalta Murén esittid, ettd niiden kaltaisissa
valitusasioissa olisi tulkinnan pohjaksi tullut asettaa KunL 32 § 2 mom.
Niinpé hénen kiasityksensid mukaan valtuuston p#itéstd vuonna 1973 rat-
kaistussa asiassa ei olisi saanut katsoa harkintavallan viirinkiyttéd sisil-
tdvéksi vaan se olisi pitdnyt katsoa KunL 32 § 2 mom:n vastaiseksi. Mu-
rénin kritiikki kohdistuu my6és KHO:n kisitykseen sanotun siinnoksen
ratiosta. Hén pitdd vaatimusta maehdollisimman tehokkaasta tiedoksianta-
misesta liian ankarana kriteerind. Sellaiseksi riittdisi hinen mukaansa
tehokkaasti tiedoksi saattaminen. Epéselviksi tosin lukijalle jd3, miké
kdytédnnéllinen merkitys kriteerin véljentdmiselld on. Sitd paitsi asia
voidaan ymmirtdd sillakin tavalla, ettd tehokkaasti jirjestetty tiedotus
edellyttdd enemmain kuin »mahdollisimman tehokas» tiedoksi saattaminen.

Arvioidessaan edelld mainittuja kolmea erilaista kumoamisperustetta
ja niiden kdytt6a KHO:n ratkaisutoiminnassa Murén korostaa aluksi, ettd
kunnallinen tiedoksianto on aina kunnallisasia, siis silloinkin, kun tie-
doksianto on virheellinen. Timién ohella hin viittaa siihen, ettd KunL

117 Ks. KHO 1961 II 614 ja KHO 1973 II 38.
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32 § 2 mom:ia olisi erityissidnnokseni sovellettava 4 §:n yleissddnnéksen
sijasta. Edelleen hdn lausuu késityksenidin, etti silloin kun on menetelty
32 § 2 mom:n vastaisesti, ei kysymyksessi ole harkintavallan vdirinkaytté.
Tdmid kannanotto on ymmairrettdvissd, kun otetaan huomioon, ettd Mu-
rénin mukaan harkintavallan vaarinkdytto tulee kysymykseen vain siltd
osin kuin viranomaisen péitds perustuu vapaaseen harkintaan. Harkinta-
vallan vadrinkdyttod ei hinen mukaansa voi olla lain sddnnoksen vastai-
nen menettely. Niin ollen péidtds jattda julkaisematta ilmoitus eniten tila-
tussa sanomalehdessi on lainvastainen jo itsessdin, vaikka valtuusto ei
olisi tietdnyt sanomalehden olleen eniten tilatun ja vaikka péditds ei olisi
aiheutunut suosimis- tai syrjimistarkoituksesta taikka muusta epiasian-
mukaisesta tarkoituksesta tai vaikuttimesta. Té&ltd pohjalta Murén tulee
siihen tulokseen, ettd kunnallisten ilmoitusten julkaisemista koskevat val-
tuuston piitokset on selvisti helpompaa ja varmempaa katsoa lainvastai-
siksi KunL 32 § 2 mom:n nojalla kuin monilukuisten ja eri mieltd olleiden
valtuutettujen tuntemattomiksi jddneistd ajatuksista ja tahdoista riippu-
van harkintavallan véirinkdytén nojalla. Murén myontidd, ettdi KunL
32 § 2 mom:iakin sovellettaessa voi tulla esille vaikeita kysymyksid, mutta
ne ovat laintulkinnallisia, eivdt psykologisia, niin kuin ovat kysymykset
harkintavallan viidrinkiyton tapahtumista tutkittaessa.l18

166 Tarkoitussidonnaisuuden loukkaamisesta

Murénin kisitys harkintavallan viirinkayttoopista on siind mielessd
perinteinen, etti hin pitdd sen soveltamisen edellytyksend viranomaisen
subjektiivisten vaikuttimien ja tarkoitusperien selvittimisti. Toisaalta
Murénin ldhestymistapa poikkeaa tavanomaisesta sikili, ettd hidn tietoi-
sesti pyrkii vélttdméin subjektiivisen teorian soveltamiseen liittyvit nayt-
tovaikeudet siirtdmilld tarkastelun laintulkinnalliselle tasolle.

Murén ei esityksessddn kuitenkaan ole kiinnittdnyt huomiota siihen,
ettd harkintavallan védrinkiyttéopin soveltaminen klassisessa subjekti-
vistisessa muodossaankin edellyttdd toimivaltanormin identifioimista ja sa-
malla sen tulkitsemista. Sellainen toimivaltanormi sisdltyy myés KunL
32 § 2 mom:iin (vast. UKunL 34 § 2 mom:iin), jonka mukaan valtuuston
vapaassa harkinnassa on, haluaako se kdyttda kunnalliseen ilmoittamiseen
muitakin keinoja kuin kunnan ilmoitustaulua. Mikili valtuusto tédlld ta-
valla pdéttdd toimia, sen velvollisuutena on ottaa huomioon sdidnnéksen
ratio, joka oikeuskiytinnossia on tulkittu tarkoitukseksi saattaa kunnan
ilmoitukset mahdollisimman tehokkaasti kuntalaisten tiedoksi. Ellei val-

118 Ks. Murén, SKL 1975 s. 22—23.
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tuusto nidin menettele, voidaan sanoa, ettd se asiallisesti ylittdd toimival-
tansa. Yhtd hyvin tdhin johtopaitokseen voidaan tulla kdyttimailld tul-
kintapohjana KunL 4 §:3d (vast. UKunL 5 §:d4), vaikkakin on Murénin
tapaan myonnettivi, ettd KunL 32 § 2 mom. (vast. UKunL 34 § 2 mom.)
erityissidnndkseni tarjoaa luontevamman perustan arvioinnille. Kuten
edelld on todettu, Murén on kolmantena mahdollisena kumoamisperus-
teena viitannut KunL 175 §:43n (vast. UKunL 139 §:44n), jota yksinomai-
sesti kiytettiessi on hinen mukaansa kysymys harkintavallan vairin-
kidytostd. Kieltdmittd kidytdnnossd esiintyykin sellaisia KHO:n kumoa-
mispditoksid, joiden perusteluissa on viitattu pelkidstiin sanottuun séin-
nokseen, mutta timéi ei merkitse sitd, etteiko lainkayttdjé siitd huolimatta
olisi joutunut arviointia suorittaessaan luomaan késityksen sitd, millainen
on se toimivaltanormi, jonka loukkaamisesta kulloinkin on kysymys.

Murén ei esityksessidin mydskddn ole kiinnittdnyt huomiota siihen,
ettd hinen arvostelemansa vuonna 1973 annetun KHO:n ratkaisun perus-
telut eivit nojaudu valtuuston motiiveihin tai pddméiriin vaan objektii-
visiin kriteereihin eli ilmoitusten julkaisematta jattdmiseen eniten levii-
vissd sanomalehdessd. Asiallisesti katsoen Murénin esittimit kannanotot
eivit ymmairtdikseni kuitenkaan olennaisesti poikkea niistd kisityksista,
jotka ovat kisilld olevassa tutkimuksessa muotoutuneet: tihdellistd on
erityisesti panna merkille objektiivisen premissikontrollin merkitys hal-
lintolainkdyt6ssé.

Kokonaan erillinen kysymys on se, voidaanko KHO:n varsinkin myo-
hemmissi ratkaisuissaan omaksumaa lidhtokohtaa, jonka mukaan arvioin-
tikriteerind kiytetdidn ilmoituslehtien yhteislevikkii, pitdd oikeaan osu-
neena. Tissd suhteessa saattaisi suositeltavampaa olla pddhuomion kiin-
nittiminen siihen, onko valtuusto jittdnyt ilmoituslehtien joukosta pois
kunnassa eniten tilatun sanomalehden, silldi yhteislevikkiin pohjautuvaa
tarkastelutapaa kiytettdessi ja4 huomioon ottamatta eri lehtien levikkien
mahdollinen piillekkiisyys; sama lukijakunta saattaa seurata useita leh-
tid. Yksittidisistd sanomalehdisti silld, jota kunnassa eniten tilataan on
luonnollisesti parhaat edellytykset tiyttdd vaatimus »mahdollisimman
tehokkaasta tiedoksiantamisesta». Mikédli tédlld linjalla edetddn loppuun
saakka, voidaan samalla lihted siitd, ettd valtuusto on, sikdli kuin se ha-
luaa kédyttdd muita ilmoituslehtid kuin kunnassa eniten tilattua sanoma-
lehted, periaatteessa velvollinen hyviksymédn seuraavaksi eniten tilatun
lehden ilmoituslehtien joukkoon. Toisin sanoen ilmoituslehtien joukos-
ta ei olisi lupa jattda pois sellaista sanomalehted, jonka tilausméiird kun-
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nassa on suurempi kuin jonkin ilmoituslehdeksi hyviksytyn lehden tilaus-
méird. Tdhdn suuntaan viittaa aikaisemmin mainittu KHO:n ratkaisu
vuodelta 1978 (KHO 10.11.1978 T 4907).

168 Tarkoitussidonnaisuuden loukkaamisesta

C. Eriitd muita esimerkkitapauksia

Kunnallisten ilmoitusten julkaisemista koskevat esimerkit eividt ole
ainoita objektiiviseen premissikontrolliin viittaavia tapauksia korkeim-
man hallinto-oikeuden kiytinnéssi. Kuvaaviin ratkaisuihin tissi suh-
teessa kuuluu mm. KHO 1969 II 48, jossa kaupunginhallitus oli paittianyt
vuokrata kioskin yhden vuoden pituiseksi vuokrakaudeksi yhdistykselle
sen tarjoamasta 200 markan suuruisesta vuosivuokrasta. Tissid jo aikai-
semmin mainitussa tapauksessahan oli tehty kaksi korkeampaa tarjousta.
KHO katsoi LO:n tavoin, ettd kaupunginhallitus paittiessdsin vuokrata
kioskin alimman tarjouksen tehneelle hakijalle oli kiyttinyt harkinta-
valtaansa muuhun tarkoitukseen kuin se oli ollut kiytettivissi. Tosin
ratkaisun perusteluissa viitattiin lisikriteereini siihen, ettei korkeamman
tarjouksen tehneiden hakijoiden kioskiliikkeen harjoittamis- ja vuokran-
maksukykyd ollut asetettu kysymyksen alaiseksi mutta timid ei muuta
miksikéin sitd, ettd olennaisena perustana arvioinnissa oli se objektiivinen
fakta, ettd pdatoksessd oli hyviksytty alin vuokratarjous. Ratkaisun pe-
rustelut eivdt anna aihetta sellaiseen kasitykseen, ettd keskeiselld sijalla
tapauksen tarkastelussa olisivat olleet kaupunginhallituksen subjektiivi-
set motiivit ja tarkoitusperit.

Objektiivisen premissikontrollin kannalta mielenkiintoinen on myés
KHO:n vuonna 1976 antama ratkaisu (KHO 1976 II 38). Siind kauppalan-
hallitus oli antanut kauppalan keskustoimiston ja rahatoimiston tehtiviksi
valmistella esityksen kauppalan konekirjoittajien palkkaamisesta tyo-
sopimussuhteeseen siten, ettd heidin alkupalkkansa olisi palkkaluokan
K 13 mukainen ja ettd heille sen lisiksi maksettaisiin erityisti nopeus-
lisdd. Kauppalanvaltuuston myonnettyd tarpeelliset lisimidriarahat
kauppalanhallitus oli paattdnyt myontdd konekirjoittajille palkatonta
virkavapautta toistaiseksi ja nimetd heiddt keskustoimiston ja rahatoi-
miston uusiin konekirjoittajan toimiin siten, ettd viranhaltijan edut s#i-
lyivét lukuun ottamatta palkanmaksupdivdd. KHO katsoi LO:n tavoin,
ettd kauppalanhallituksen piditoés myontdd konekirjoittajille palkatonta
virkavapautta toistaiseksi ja tehdid heidin kanssaan tydsopimus merkitsi,



https://c-info.fi/info/?token=VWK919_MCFjjhB8a.tSKjCqbHnKpSe6psRy3EsA.4LVCEUOfgj4XpWd_egrn1YMisP_vkChrjR1fZ1b-t2FZoeHLYTFdIRe8d-cl_QKFpxRzHG3JyCZ4-jJxeZIG7tTZzrD6P7AodSIEJ3aDn7W9yYCbSfPEoj10LISWzAjLbMKP6rd6e3TQ4eCDXelJckh6NWMfxrUhp7MDNxnc32U6bUlTl67STchCTlwm6P4qeep0OFmvBPyGxg

Objektiivisesta premissikontrollista 169

kun ei ollut viitettykiddn, ettd konekirjoittajan virat olisi valtuuston pai-
toksella lakkautettu, sitd, ettd nimi konekirjoittajat olivat samanaikaisesti
sekd virka- ettd tydsopimussuhteessa kauppalaan. Asiakirjoista saata-
van selvityksen mukaan kauppalanhallituksen piitokselld oli niin ollen
tehty mahdolliseksi maksaa edelleen virkasuhteessa oleville konekirjoit-
tajille voimassa olevasta kunnallisesta virkaehtosopimuksesta poikkeavaa
korkeampaa palkkaa. Kun kauppala ollessaan sidottu virkaehtosopimuk-
seen ei ollut voinut yksittdistapauksessa pddttis sellaisten etujen myoénti-
misestd joillekin viranhaltijoilleen, jotka edut poikkesivat virkaehtosopi-
muksessa edellytetyisti vastaavista eduista, kauppalanhallituksen oli kat-
sottava kdyttdneen viidrin harkintavaltaansa.

Kuten sanottua tapausta aikaisemmassa yhteydessd kisiteltdessd on
todettu, oli KHO:n ratkaisussa keskeisenid ongelmana se, voidaanko virka-
vapautta myontdmilli siirtdd viranhaltija hoitamaan omia tehtividin tyo-
sopimussuhteessa, siind tarkoituksessa, ettd tilld tavalla kidvisi mahdolli-
seksi maksaa korkeampaa palkkaa kuin virkaehtosopimuksen misriykset
edellyttdvit. Niin muotoiltuna kysymys piillisin puolin katsottuna ehki
antaa aiheen sellaiseen kisitykseen, ettd olemme tekemisissd tyypillisen
subjektiivista premissikontrollia koskevan tapauksen kanssa. Ratkaisun
edelld esitettyjen perustelujen formulointi kuitenkin viittaa siihen, ettd
kauppalanhallituksen péitéksen lainmukaisuuden arviointi on tapahtunut
ennen muuta ulkoisten, objektiivisten kriteerien varassa. Perusteluissa
ei puhuta lainkaan »kiertdmistarkoituksesta» vaan yksinkertaisesti siitd,
ettd kauppalanhallituksen p#dtds oli tehnyt mahdolliseksi korkeampien
palkkojen maksamisen, mikd oli vastoin voimassa olevan virkaehtosopi-
muksen méaidriyksid. Olkoonkin, ettd asiaa harkittaessa on taustalla saat-
tanut olla myds kysymys kauppalanhallituksen motiiveista ja tarkoitus-
peristd, on timikin tapaus perustelujensa valossa eridini osoituksena
taipumuksesta premissikontrollin objektivointiin hallintolaink&yt6ssa.

Rakennuslainsiédinnén mukaisia poikkeuslupia koskevat KHO:n rat-
kaisut ovat tyypillisid esimerkkeji tapauksista, joissa viranomaisen har-
kintavaltaan kohdistuva kontrolli on saanut objektiivisen luonteen. Tuo-
takoon tédssd tarkemmin esille vain erds KHO:n vuonna 1978 antama rat-
kaisu (19. 10. 1978 T 4522), jossa oli kysymys poikkeuslupaan liitetystd eh-
dosta. Sanotussa tapauksessa oli osuuskauppa anonut sisiasiainministe-
ri6ltd lupaa saada kidyttdd asemakaavoittamatonta maa-aluetta taaja-
asutukseen. Osuuskaupan tarkoituksena oli rakentaa alueelle varasto-,
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korjaamo-, huoltoasema- ja liiketiloja késittdvd rakennus. Ministerié
myénsi poikkeusluvan RakL 5 § 2 mom:n nojalla kieltden kuitenkin samal-
la elintarvikkeiden myynnin sanotussa rakennuksessa. Rakentamiseen
kohdistuvan viivytyksen vilttimiseksi osuuskauppa ei valittanut paiték-
sestd vaan jdtti KHO:lle sen sijaan rakennuksen valmistuttua ja elintar-
vikemyynnin aloittamisen tapahduttua purkuhakemuksen, joka sisdlsi
vaatimuksen elintarvikemyyntid koskevan ehdon kumoamisesta. KHO
katsoi piaitoksessdin, ettd lupaan poiketa taaja-asutuksen muodostamis-
kiellosta voidaan liittd3 vain sellaisia ehtoja, jotka ovat maankédytén kan-
nalta tarpeellisia. Sen seikan, miti tavaralajikkeita suunniteltuun ra-
kennukseen kuuluvassa myymailidhuoneistossa pidetddn kaupan, ei asiassa
esitetyn selvityksen mukaan voitu katsoa vaativan liikenteen tai muulla-
kaan perusteella erityisii maankéytollisid jérjestelyjd. Sen nojalla, mitd
asiakirjoista kdvi ilmi, ministerié oli puheena olevan ehdon asettaessaan
lihtenyt siitd, ettd »automarketit» saattavat merkittdvasti heikentdd 1li-
hidalueilla olevien myymildiden toimintaedellytyksid sekd hidastaa ja
toisinaan jopa kokonaan estid suunniteltujen palvelukeskusten syntymi-
sen vaikutusalueellaan ja etti niilld saattaa olla vaikutuksia yhteiskun-
nallista eriarvoisuutta lisiivini tekijind nimenomaan heikentdmailld en-
tisestdsin palvelujen saannin suhteen heikommassa asemassa olevien ryh-
mien mahdollisuuksia. Suunnitellun myymélidn tavaravalikoiman vililli-
nen vaikutus yhdyskuntarakenteeseen ja palveluverkkoon ei kuitenkaan
KHO:n kannan mukaan ollut sellainen maankiyt6llinen nikdkohta, jonka
perusteella, kun otetaan huomioon myds elinkeinon harjoittamisen oikeu-
desta annetun lain sididnnokset, on voitu poikkeuslupaan liittdd elintarvik-
keiden myyntii koskeva ehto. KHO katsoi ministerion padidtoksen ehdon
asettamisen osalta perustuvan ilmeisesti lain vddrédén soveltamiseen. Rat-
kaisu éyntyi adnestyksen jilkeen (4—4). Eri mieltd olleet jisenet katsoi-
vat, kun otettiin huomioon poikkeuslupahakemuksessa tarkoitetun alueen
sijainti ja suunniteltu kiyttotarkoitus, ettei sisdasiainministeridn pditos,
jolla se oli sisiillyttinyt mydntdmédnsd poikkeuslupaan aikaisemmin mai-
nitun ehdon, perustunut ilmeisesti véédrdén lain soveltamiseen.

170 Tarkoitussidonnaisuuden loukkaamisesta

Murén on sanottua ratkaisua tarkasteltuaan perustellusti paddtynyt
KHO:n enemmiston tavoin siihen tulokseen, ettd elintarvikkeiden myyn-
nin kieltdmistd koskeva poikkeusluvan ehto on rakennuslakiin perustu-
maton, silld lain rationa ei ole rakennettavan rakennuksen sisdisen kidyton
siéntely eiviitkd myoskddn kauppapoliittiset tai muut elinkeinopoliittiset
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tavoitteet.11® Puheena olevan ehdon lainvastaisuuden toteaminen ei edel-
lytd lupaviranomaisen motiivien ja tarkoitusperien selvittimistd, vaikka
niilla tassdkin tapauksessa saattaisi olla indisioarvoa harkintavallan vii-
rinkdyton osoittamiseksi. Olennaisena tekijéni ratkaisussa on se »objek-
tiivinen» tosiasia, ettd elintarvikkeiden myyntikielto ei ole maankiyton
kannalta tarpeellinen.

119 Ks. Murén, SKL 9/79 s. 32—34. — Kiisilld olevan tutkimuksen painatus-
vaiheessa on ilmestynyt Murénin artikkelin kriittinen arviointi. Ks. tark. Kangas,
SKL 11/79 s. 34—39.
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10 §. KOKOAVIA HAVAINTOJA

Suomessa harkintavallan véiirinkdyttéopin juurruttamiseksi merkit-
tivan tehtdvin suorittanut Merikoski on selvisti ja puhdaspiirteisesti
ollut subjektiivisen ldhestymistavan kannalla. Tidmi ei kuitenkaan ole
valttimattd status quo, vaan Suomessakin voidaan ja pitddkin ottaa huo-
mioon muualla harkintavallan vid#drinkayttoopissa tapahtunut kehitys.
Ranskassakaan, jossa aikoinaan kehitetysti teoriasta Merikoski on paljon
saanut vaikutteita, ei tilanne suinkaan ole sidilynyt muuttumattomana,
vaan sielldkin détournement de pouvoir- instituutio on vihitellen jadnyt
yhi suuremmassa miirin toissijaiseen asemaan traditionaalisessa subjek-
tivistisessa muodossaan. Tahén ei ole vdhiten vaikuttanut uusien valitus-
perusteitten kehittyminen.!

Suomen oikeuskirjallisuudessa ei juuri ole kiinnitetty huomiota subjek-
tiivisen ja objektiivisen premissikontrollin viliseen eroavuuteen harkin-
tavallan véirinkidytt6a koskevien esitysten yhteydessd. Kisilld olevassa
tutkimuksessa ei sanottu distinktio ole ollut sivuutettavissa. Objektiivi-
sessa premissikontrollissa on tarkastelun fokuksena itse hallintotoimi ja
sen suhde sovellettavaan oikeussddntoon. Télld tavalla asetelma palau-
tuu pikemminkin teon problematiikkaan kuin pid#toksentekijin psykolo-
giaan.

Tutkimuksessa esiin tulleita KHO:n ratkaisuja tarkasteltaessa on help-
po havaita, ettd ne tavallisesti sijoittuvat kunnallishallinnon alueelle.
Normiperustana niissi on yhtd sddnndénmukaisesti kunnallisvalitusta kos-
keva sadnnds (KunL 175 §/UKunL 139 §) ja kytkentd kunnallisen pidi-
toksentekijin toimivaltaan, usein kunnallislain toimialasddnnékseen
(KunL 4 §/UKunL 5 §). Lainkdyttdjd on siis turvautunut ratkaisutoimin-
nassaan selvisti lainsdddinndlliseen normipohjaan. Kysymys harkinta-

1 Ks. myos Auby, AJCL 1970 s. 563, Hoffmann, Das Ermessen s. 133 ja Meister,
Ermessensmissbrauch s. 49—50.
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vallan véidrinkdytostd on siis siirretty lain sddnnoksid koskevaksi tulkinta-
ongelmaksi. Téssd mielessd ei myodskddn merkitse poikkeusta aikaisem-
missa yhteyksissd usein mainittu, vuonna 1952 annettu kioskien aukiolo-
aikoja koskeva ratkaisu (12. 9. 1952 T 4175), silli siindkin asetettiin tulkin-
nan pohjaksi nimenomainen lainsdinnds, AukioloL (606/46) 3 § 2 kohta.
Tosin on myonnettévi, ettd ldheskidin aina eividt viranomaisten toimival-
lan rajoja koskevat normit ole suoraan lainsiddinndsti paikallistettavissa,
vaan niiden sisiltd on konstruoitava yleisten ja usein epimiirdisten suun-
taviivojen pohjalta, mutta timi ei muuta miksikddn sitd kisitystd, ettd
tarkoitussidonnaisuuden periaate saa kdytdnnéllisen merkityksensd oi-
keudellisessa ratkaisutoiminnassa vasta kun viranomaisen suorittama hal-
lintotoimi suhteutetaan kulloinkin kysymyksessd olevaan toimivaltaa
muotoilevaan oikeussddntéon. Asian voisi sanoa sillikin tavalla, ettd tar-
koitussidonnaisuuden periaate ei eld itsendistd toimivaltanormeista riip-
pumatonta eliméii, vaan se on oikeudellisessa ratkaisutoiminnassa akti-
voitavissa vasta toimivaltanormin identifioinnin jilkeen.

Kiytidnnon tarkastelu on osoittanut, ettdi KHO suorittaessaan tulkinta-
operaatioita kdyttdd hyvikseen tarkoitussidonnaisuutta ajatusfiguurina
argumentoidessaan ratkaisunsa. Kysymyksessid on siis tulkintaperiaate,
jonka k#yttd erdissd tapauksissa saattaa johtaa siihen, etti viranomaisen
suorittama hallintotoimi katsotaan harkintavallan viirinkiytt6d sisdlti-
viksi toimivallan ylitykseksi. KHO:n noudattama terminologia on tosin
kdytdnndssd jonkin verran horjuvaa. Vilisti ratkaisujen perusteluissa
saatetaan turvautua esimerkiksi ilmaisuun »harkintavallan ylitys» kuten
on tapahtunut eridissd poikkeuslupien myontimisti koskevissa paatoksissi
(ks. esim. KHO 1977 II 44. Ks. myds KHO 1976 II 27, jossa LH oli ylittinyt
sille kuuluvan harkintavallan jattdessiin jdtevesitaksan vahvistamatta).
Mitd karkeamman laatuisesta tapauksesta on kysymys, sitd otaksutta-
vampaa olisi, ettd harkintavallan ylityksen sijasta k#dytettidisiin ratkaisu-
jen perustelujen yhteydessi »kovempaa» kieltid, mutta normaalitapauksis-
sa KHO on harkintavallan véirinkdytt66n liittyvissid ratkaisuissaan toden-
nut vain, ettd viranomainen on kéyttinyt harkintavaltaansa muuhun tar-
koitukseen kuin mihin se lain mukaan on ollut kiytettivissi. Ehkd til-
laiseen menettelyyn turvautuminen on tulkittavissa erdénlaiseksi julkisen
vallan kéyttdjien sisdisen solidaarisuuden osoitukseksi. Harkintavallan
vadrinkdytdstd suorin sanoin puhumisessa on skandaalin sivy.? Ottaen

2 Ks. myds Auby, AJCL 1970 s. 564.
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huomioon, ettd ilmauksellisesti harkintavallan vaadrinkdyttd assosioituu
helposti jollakin tapaa moitittavaan kdyttdytymiseen, vaikuttaakin kieltéd-
maittd useissa tapauksissa silts, ettd kisite on lilan vahvasdvyinen, silla
kaytdnnossi ei harkintavallan ylitykseen ldhesk#ddn aina liity epédlojaaleja
vaikuttimia tai tarkoitusperid. Yhtd hyvin saattaa olla kysymys toimi-
valtanormien subjektiivisesti tdysin lojaalista mutta siitd huolimatta vir-
heelliseksi katsottavasta tulkinnasta. Kisite on kuitenkin saavuttanut
kiytdnndssid siind miirin vakiintuneen aseman, ettei siitd luopuminen ko-
vin helposti kdy pdinsa.

Tuskin on esitettdvissd jarkevdd syytd tai vakuuttavaa perustelua
kaytinndn pohjaltakaan katsottuna sellaisen nikemyksen tueksi, ettd
subjektiivinen premissikontrolli on kidyttéarvoton laillisuusvalvonnan kei-
no. Motiivien ja tarkoitusperien merkitystd ja selvittimispyrkimystéd ei
millddn tavalla pidd torjua; pédinvastoin. Tarkoituksena on vain ollut
osoittaa miten tyoldstd ja vaativaa on kdytdnndssa niiden verifiointi. Olisi
perusteetonta otaksua, ettd hallintoratkaisuun liittyvidssd dokumentaatios-
sa selvin sanoin tuotaisiin julki tietoisesti vaarat motiivit ja tarkoitusperit.
Tarkoituksena on samalla ollut osoittaa, ettd harkintavallan vddrinkdyton
doktriinin soveltamiseksi ei ole useinkaan tarpeen niytén hankkiminen
motivaatio- ja tarkoituspohjasta, vaan riittdvia on se, ettd pystytdén argu-
mentoimaan ratkaisun poikkeavan sovellettavasta oikeussi#i@nndstd, sen
sisdllostd ja viime kddessid sen ratiosta. Téallainen ldhestymistapa vahvis-
taa objektivoimispyrkimystd ja on samalla omiaan irroittamaan détourne-
ment de pouvoir-instituution subjektiivisesta tulkintateoriasta, joka kiel-
tamétta kaventaa sanotun oikeusperiaatteen kiyttdéarvoa.

Harkintavallan vadrinkidytt6d koskevissa tapauksissa voidaan ja tulee-
kin kiinnittd3d huomiota subjektiivisiin tekijéihin, mutta niiden n&ytt66n
kohdistuva vajaus ei valttdmittd postuloi vaidrinkédyttéén perustuvan
muutoksenhakuvaatimuksen hylkdimistd. Muutoksenhakuinstanssin teh-
tavéni on kaikki esiin tulevat, subjektiiviset ja objektiiviset néikdkohdat
huomioon ottaen arvioida kysymys harkintavallan vaidrinkdytdstd kussa-
kin kisiteltdvdnid olevassa tapauksessa erikseen. Vahva indisio subjek-
tiivisten tekijoitten ldsndolosta on omiaan myoétdvaikuttamaan wvalit-
tajan kannalta positiivisen ratkaisun aikaansaamiseen; silld korkeimman
hallintolainkdyttdelimen omat resurssit viranomaisten motiivi- ja tarkoi-
tuspohjan selvittimiseen ovat rajoitetut. Faktamateriaalin rikastuttami-

nen yli kdytettidvissd olevien asiakirjojen ei yleensid ole mahdollista, vaik-
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ka aineelliseen totuuteen pyrkimistd onkin pidettdvd ohjenuorana.’
Objektiivista premissikontrollia puoltavaan suuntaukseen kuuluu, ettd
KHO:n .on periaatteessa hankittava kaikki saatavissa oleva selvitysai-
neisto, jonka jidlkeen sen on harkittava, onko viranomaisen suorittama hal-
lintotoimi perustunut hyvidksyttidviin premisseihin. Objektiivinen kont-
rolli on samalla omiaan ainakin osittain keventidmi#n valittajan niytto-
velvollisuutta ja siirtdim#én todistustaakkaa viranomaisten hartiolle. Jo
nykyadnkin korkein hallintolainkidyttSelin oma-aloitteisesti hankkii oi-
keastaan ylldttdvinkin aktiivisesti lisiselvityksid eri tahoilta, vaikka peri-
aatteellisena lihtokohtana onkin ollut, ettd harkintavallan viirinkiytt6on
liittyvit tapaukset on useimmiten ratkaistu ndyttékysymyksini ja niytto-
velvollisuus on ollut valittajalla.

Hallintoon kohdistuvaa tuomioistuinkontrollia tarkasteltaessa on pan-
tavissa merkille sellainen yleinen tendenssi, etti muutoksenhakumahdol-
lisuuksien ala on laajentunut.* Eriinid indikaationa ti#sti on harkinta-
vallan vidrinkdyton hyviksyminen laillisuusvalituksen perusteeksi. Kont-
rollin laajenemistendenssin osoituksena voidaan pitda myos sitd, ettd ny-
ky&én on hallintopéitoksen sisidllon episelvyys katsottava yleisen lainvas-
taisuuden lajiksi. T#hén yksityiskohtaan on &skettdin oikeuskirjallisuu-
dessa kiinnittinyt huomiota Murén.5 Erityisesti on syytd panna merkille,
ettd kumpikaan sanotuista valitusperusteista ei ole muotoutunut nimen-
omaisten lainséddédnnollisten uudistusten vilitykselld, vaan kysymys on
ollut hallintolainkéyt6n piirissd tapahtuneesta kehityksesti.

Muutoksenhakuperusteitten laajenemistendenssi ei ole ollut luonteen-
omainen kehityspiirre ainoastaan Suomen oikeusjirjestyksessi. Samaan
asiaan on jo 1960-luvulla kiinnittdnyt huomiota Norjan osalta Eckhoff,
joka on periodisoinut suuntauksen kolmeen eri vaiheeseen,$ joista ensim-
méinen sijoittuu 1930—40 luvuille, jolloin harkintavallan viirinkiytto
sielli vihitellen muodostui yleisesti hyviksytyksi oikeusperiaatteeksi.

3 Tosiseikkojen selvittdmisestd hallintomenettelyssi ja hallintolainkdytossd
ks. tark. Mdenpdd, Kansalaisten oikeusturva s. 49—60.

4 Merkille pantavaa on tosin, ettid ns. valituskieltojen miiri toisaalta on sa-
malla viime vuosien kuluessa huomattavasti lisdsntynyt, miki antaa aiheen puhua
myds muutoksenhakumahdollisuuksia kaventavasta vastakkaistendenssistd. Tisti
kysymyksestd ks. tark. erit. Hallberg, Hallinto-oikeudellinen valitus s. 134—154
ja sama, LM 1978 s. 579.

5 Ks. Murén, SKL 6/79 s. 31—34.

6 Ks. Eckhoff, JFT 1964 s. 95—96.
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Seuraavana vaiheena kehityksessi oli toisen maailmansodan jilkeen ta-
pahtunut tuomioistuinkontrollin ulottaminen ilmeisesti kohtuuttomiin hal-
lintop&ddtoksiin. Kolmanneksi etapiksi Eckhoff ennakoi vuonna 1964
julkaistussa kirjoituksessaan vaiheen, jossa yhdenvertaisuus- ja oikeuden-
mukaisuusperiaatteet muodostuvat merkittdviksi tuomioistuinkontrollin
vilineiksi.
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Suomessa harkintavallan viirinkidyton kiellon vakiintuminen oikeus-
periaatteena on tapahtunut mychemmin kuin Norjassa. On kuitenkin
huomattava, ettd sanottu periaate on saanut Suomessa siind mielessi laaja-
alaisemman sisidllon kuin Norjassa, ettd se tdadlld sulkee piiriinsd kaikki
hallinnon johtavat prinsiipit — yhdenvertaisuuden mukaan lukien. Nor-
jassa yhdenvertaisuuden periaate on ollut tapana pitdé erillddn harkinta-
vallan vddrinkdyttodoktriinista. Asiallisesti katsoen ei tdméd kuitenkaan
merkitse eroavuutta suhtautumisessa yhdenvertaisuusperiaatteen kaytto-
arvoon hallintoviranomaisten harkintavallan rajoitusperiaatteena. Sen
sijaan kysymys ilmeisesti kohtuuttomien hallintotointen kumottavuudesta
on Suomen osalta edelleenkin problemaattinen.

Bernt on tutkimuksessaan todennut, ettd Merikosken formuloimalla
tarkoitussidonnaisuuden periaatteella on Norjassa vastineensa harkinta-
vallan véidrinkédyttéopissa (magtfordrejning), kun taas objektiviteettiperi-
aate on rinnastettavissa lihinni aineelliseen kohtuullisuusvaatimukseen.?
Merikoski on kuitenkin itse todennut, ettd objektiviteettiperiaatteen tun-
nustaminen hallintoviranomaisten harkintaa rajoittavaksi tekijéksi ei ole
samaa kuin sen kidsityksen omaksuminen, ettd »ilmeisesti kohtuuttomat»
hallintotoimet aina olisivat ilman muuta virheellisida ja lainkédyttoteitse
kumottavissa.8 »Kohtuuttomuus» arvostellaan hidnen mukaansa ldhinnd
ajatellen sitd lopputulosta, mihin hallintotoimi on johtanut. Objektiivi-
suusvertailun lahtokohta sen sijaan on hdnen mukaansa toisenlainen; siind
kohdistetaan huomio pddtoksen antamisen ajankohtaan ja pyritddn péise-
miin selville siitd, olisiko viranomainen toisessa henkilokokoonpanossa
voinut piityid samaan lopputulokseen.® Merikoski esittdd kisityksendin,
ettei oppia tuomioistuimen vallasta kumota ilmeisesti kohtuuttomia hal-
lintotoimia voida Suomen oikeuden kannalta katsoen hyviksyd de lege
lata eik# suositella de lege ferenda. Tosin hdn myontds, ettd objeéktivi-

7 Ks. Bernt, TfR 1978 s. 242.
8 Ks. Merikoski, Vapaa harkinta s. 72.
9 Ks. ibid. s. 73—74.
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teettiperiaatteesta poikkeaminen saattaa johtaa tulokseen, jota voidaan
pitdd ilmeisesti kohtuuttomana. T&mai ei kuitenkaan riitd hinen mukaan-
sa perusteeksi sille, ettd ilmeinen kohtuuttomuus yleisesti hyviksyttiisiin
hallintotoimen virheellisysperusteeksi.

Kohtuusperiaatteen soveltamismahdollisuuksiin on oikeuskirjallisuu-
dessa sittemmin kiinnittdnyt huomiota mm. Makkonen, jonka esityksestd
saa sen kuvan, ettd sanotulla periaatteella on itsendistd, objektiviteetti~
periaatteesta eriytyvdd kiyttoarvoa Suomen oikeusjirjestyksessi.l® Koh-
tuusprinsiippi siséltyy hidnen mukaansa tddllidkin oikeusjarjestyksen kan-
taviin periaatteisiin ja on saanut ilmauksensa monissa sdddoksissidkin.
Lisdksi hin huomauttaa, ettd tarkoitussidonnaisuus-, objektiviteetti-, yh-
denvertaisuus- ja suhteellisuusperiaatteen loukkaamisessa voidaan paitys
usein juuri siihen, ettd niiden vastainen hallintotoimi niyttdd johtavan
kohtuuttomaan lopputulokseen. Tosin Makkonenkin niyttds suhtautuvan
varauksellisesti kohtuusperiaatteen kidyttéarvoon oikeusperiaatteena tode-
tessaan, ettei silld sellaisenaan tavallisesti ole vilittémid sovellutusmah-
dollisuuksia. Hidén puolestaan on katsonut, etti vaikka kohtuuttomuu-
den ja ilmeisyyden selvirajainen kuvaaminen on mahdotonta, ei timi sel-
laisenaan estd sitd, ettd kohtuuttomuus voitaisiin laissa miiritd yhdeksi
muutoksenhakuperusteeksi.!l Hinen mukaansa ei sitd Suomessa kuiten-
kaan ole lainsdddénndsss eikd lainkédytossd tai hallinnossa pidetty perus-
teena, johon virkasyyte tai laillisuusperusteinen muutoksenhaku voitaisiin
nojata. Hidén toteaa voitavan kirjistden sanoa, ettd kohtuullisuus ei ole
oikeudellisesti merkitsevd ominaisuus ja ettd ndin ollen voi kohtuutto-
muus vain erityissdinnoksen nojalla olla perusteena viranomaisen toimen-
piteelle.

Kuten edelld on todettu, ei esimerkiksi tarkoitussidonnaisuuden hy-
viksyminen laillisuusvalituksen perusteeksi ole edellyttinyt kiytinnossa
erityisid lainsididéntotoimia. Kohtuusperiaatteen osalta voitaneen vastaa-
vasti sanoa, ettd kysymys on viime kidessi siitd, halutaanko kohtuusperi-
aate lainkédytdssd nostaa hallinnon muiden johtavien prinsiippien rinnalle;
lainsdddéntotoimia ei tdhdnkdidn operaatioon erikseen tarvittane. Peri-
aatteellisia esteitd ei liene sille, ettd lainkidyttdji omaksuu opin ilmeisesti
kohtuuttomien hallintotointen kumottavuudesta sellaisissakin tapauksissa,
joissa nimenomaiset kohtuusnikgkohtien huomioon ottamista edellyttiviit

10 Xs. Makkonen, Sdidésvalta s. 158.
11 Ks. Hidén, Eduskunnan oikeusasiamies s. 131—132.

12
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sddnnokset puuttuvat. Toisin sanoen sellainen késitys, ettd sanotun opin
soveltaminen nykyiselliin on Suomen oikeusjdrjestyksessd pois suljettu
mahdollisuus, kuvaa todellisuutta epitarkasti.

Asia erikseen on se, ettd oikeuspoliittisesti katsoen ainakin tidlld het-
kelld vaikuttaa siltd, ettei ilmeisen kohtuuttomuuden korottamiseen lail-
lisuusvalituksen perusteeksi ole erityistd tarvetta ottaen huomioon sen,
etti Suomessa viranomaisten harkintavallan rajaamiseen on kiytettdvissa
jo koko joukko varsin yleisluontoisia hallinto-oikeudellisia periaatteita.
Erittiin laaja sovellutusalue on esimerkiksi objektiviteettiperiaatteella
etenkin, mikili sen ydinsisidlldksi ymmaérretdin yleinen asiallisuusvaati-
mus padtoksenteossa.

Tirkedmmaltd kuin uusien oikeusperiaatteitten kotiuttaminen Suomen
oikeusjirjestykseen vaikuttaakin tillid erdéd pyrkimys tehostaa ns. preven-
tiivisia oikeussuojakeinoja, jotka parantavat edellytyksié péistid oikeuden-
mukaisiin ratkaisuihin jo ensimmdiiselld piadtoksentekotasolla. T&ltd kan-
nalta katsoen merkitsee edistysaskelta vireilli olevan hallintomenettelyd
koskevan lakiuudistuksen ja julkisuuslainsidddinnon osittaisreformin to-
teuttaminen.1? Julkisuutta, esteellisyyttd, kuulemista sekd selvittdmis-
ja perusteluvelvollisuutta koskevan sdénnostén kehittdminen on samalla
omiaan kaventamaan mahdollisuuksia harkintavallan vaérinkédyttédn hal-
linnossa.

12 Ks. tark. Sinisalo—Huttunen—Kandolin—Nurmi—Silenti—Tarasti, Ehdotus
julkisuuslainsiidinnon osittaisuudistukseksi ja Rihto—Kandolin—Vuorinen, Ehdo-
tus hallintomenettelylaiksi.
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SUMMARY

The doctrine of the abuse of power (détournement de pouvoir) is a his-
torical product of the French court practice developed by the Conseil
d’Etat in the course of the 19th century. One of the purposes of the pre-
sent inquiry is to describe the significance of this doctrine in the Finnish
legal system.

A pioneering study dealing with the doctrine of détournement de
pouvoir in the Scandinavian context has been Professor Poul Andersen’s
dissertation »Om ugyldige Forvaltningsakter» published in 1924. The
introduction of the idea in the Finnish legal literature took place as late
as the 1940’s. The most significant contribution, by Professor Veli Meri-
koski, however, was made only in 1958. In his study, »Vapaa harkinta
hallinnossa» (Discretion in Administration), Merikoski thoroughly exami-
ned the problem of administrative discretion in the Finnish system. His
definition of the abuse of power distinctly follows the French model: in
this type of illegality an administrative authority intentionally employs
its powers for a purpose other than that for which its powers were granted.
According to Merikoski, the acceptance of détournement de pouvoir as a
ground for the annulment of an administrative order was clearly esta-
blished in a decision handed down by the Supreme Administrative Court
in 1952.

Even if the significance of this case has been disputed by other scholars,
several subsequent court decisions indicate that Merikoski’s attempt to
incorporate the principle of abuse of power in the Finnish legal system
has turned out to be successful. There has been a steady institutionaliza-
tion of reference to this ground and today the idea is commonly accepted
both in the literature and in the court practice.

Nevertheless, the juridical character of the doctrine has remained dif-
fuse. The impropriety of the purpose of an administrative act appears
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not to be, at least in Finland, the only conceptual element in the abuse of
-power doctrine. Several other factors restrict the scope of administrative
discretion. The most important ones are the principles of objectivity,
equality and proportionality.

The requirement of »proper purpose», the main subject of the present
inquiry, is to be characterized rather as a normative principle than as a
legal rule; in itself it does not determine the solution of a judicial problem.
The requirement of proper purpose is a guideline for the determination of
a decision. It is normative in that the principle must be observed in the
exercise of discretion. Hence, the requirement of proper purpose might
be adequately described as being a norm of method, which necessitates
a finding of compatibility between the intentions of an administrative
authority and the goals of the relevant legal rule (ratio legis). If the sub-
jective motives and purposes of the administrative authority are not in
harmony with ratio legis, the decision may be declared invalid by the
court.

Although the criterion of proper or improper purpose is applicable
within public administration as a whole, it has gained particular impor-
tance in the sphere of local administration. This does not imply that abuse
of power is more common on the municipal level than within central ad-
ministrative agencies; this observation is based only on the frequency with
which the doctrine is appealed to in court practice. The question arises as
to whether improper purpose is to be identified with or distinguished from
the material incompetence of municipal authorities.

Many writers maintain that it is misleading to talk about exceeding
the limits of municipal authority when it is only the principle of improper
purpose that is involved. The problem can be readily formulated in such
a way that a finding of improper purpose always implies a presumption
of material incompetence.

In Finnish legal theory a traditional distinction has been made between
»free» and »bound» discretion. Theorists in Finland, as elsewhere, have
been attracted by the thesis of the »one right answer». The distinction
between free and bound discretion has played and continues to play an
important role in practical and procedural respects in Finland. The thesis
of the one right answer has, however, been losing its attraction. — It re-
mains to be seen whether Ronald Dworkin and his supporters will be able
to bring about a renaissance of this classic idea — in a new form, of course.
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If the »one right answer» thesis is rejected, this might seem to imply
that at least in theory there was no qualitative difference between free
and bound discretion. In practice, the situation is different. In Finland,
the distinction has been formally made in several rules and regulations
one of the most important being the division of jurisdiction between the
Supreme Administrative Court and the Council of State (the Cabinet).

One of the most diffuse principles in Finnish administrative law is that
of tarkoituksenmukaisuus (literally »purposiveness»). In accordance with
this principle, the authorities are obliged to perform their duties and func-
tions in the manner most suitable, appropriate and efficient for promoting
the public interest. Even if it is vague, the principle is a practical maxim
in official decision-making.

A fundamental problem in the application of the »proper purpose» doc-
trine is the identification of ratio legis. It is the thesis of the present study
that the »discovery» of ratio legis differs in no essential way from other
interpretative activity. '

It is difficult to differentiate between the motives and the purposes
of administrative decision-makers. However, such distinctions can be
made at least on the theoretical level. Nevertheless, legal practice clearly
demonstrates that it is very seldom possible to provide sufficient proof for
the invalidation of an administrative decision on the basis of motives and
purposes.

Even if it is feasible to identify the motives and the purposes of the
decision-maker, the question remains which motives and purposes are to
be considered unlawful. The possible restrictions are so variegated that
no exhaustive enumeration can be made. There are certain bases from
which administrative acts are obliged to proceed and certain bases from
which it is unlawful for them to proceed. The question becomes more
complicated if the above dichotomy is supplemented by the admission
of facultative premises. These premises are neutral in relation to ratio
legis. It remains in the free discretion of an administrative authority to
include premises of this kind in its decision.

In the application of the doctrine of proper purpose it is important to
make. a distinction between primary and secondary purposes. The primary
purpose of the decision, being obligatory, must be compatible with ratio
legis; it should play a dominant role among the premises of the decision.
The secondary purposes are facultative in most cases; their position, com-
pared with the primary purposes, is subordinate.
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" To facilitate the identification of unlawful premises, several classifica-
tions have been developed in legal literature. The problem of classifica-
tion has not, however, been the main concern of the present inquiry which
has focussed on the praxis of the Supreme Administrative Court of Fin-
land. Entertaining examples are to be found in the sphere of political
favoritism and the fiscal abuse of power.

 Previous court practice indicates that the traditional subjective doc-
trine places the burden of proof on the shoulders of the plaintiff whose
responsibility is to furnish the court with the facts clearly establishing
ﬁl;_at administrative power has been abused or used for improper purposes.
The burden of proof is, however, so heavy that it does not seem to be rea-
sonable under all circumstances to place it upon the plaintiff. Depending
on the type of evidence the burden of proof should where possible and
appropriate be placed instead upon the shoulders of the administrative
authority.

.. 'The objective review by the Supreme Administrative Court of the pre-
mises of administrative acts is more common in practice than has been
assumed by proponents of the doctrine of subjective motives. The main
focus in the objective review is not why an administrative authority has
reached a certain decision. Instead, the main focus is the content of the
decision and its premises.

i1 ' The.present study shows that the Supreme Administrative' Court has
often-availed itself of so-called objective review of premises even within
the sphere of »free» discretion. The criterion of »subjective motives» con-
tinues to be used, however, in the judicial review of administrative acts.
The review of abuse of power comprises both the subjective and the objec-
tive factors determining the content of the administrative decision. Only
this kind of review is consistent with the striving for material truth.

‘A general tendency in Finnish administrative law has been the expan-
sion of the scope of legal remedies after the Second World War. One of
the expressions of this tendency is the acceptance of the »improper pur-
pose» doctrine. Recourse to this doctrine has not been so much a response
to the existence of explicit legal regulations but to the practical necessities
for protection against the misuse of discretionary powers by administrative
authorities. The doctrine of abuse 6f power is however not sufficient,
standing by itself. The system of judicial protection needs to be comple-
mented by additional procedural guarantees of a preventive character.
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It is particularly important to expand the scope of publicity. Other im-
portant procedural guarantees are currently being discussed in Finland in
conjunction with the proposed amendment of the Administrative Proce-
dure Act.
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sid. 40 mk (nid. 27 mk, sid. 30 mk)

. TENHO AUTERE, Kansainvilisten rlitojen rauhan-

omalgesta selvittelystd. Erltylsestl tuomlovaltaa
slimélia pitéien. 1968, nid. 20 mk, sid. 23 mk (nid.
15 mk, sid. 17 mk)

TySrauhaveivollisuudesta.
1969, nid. 30 mk, sid. 33 mk (nid. 22 mk, sid.
25 mk)

. HANNU TAPANI KLAMI, Julius Paulus, 1969, nid.

20 mk, sid. 26 mk (nid. 15 mk, sid. 18 mk)

AULIS AARNIO, Kysymyksid testamenttiolkeuden
alalta. 1969, nid. 20 mk, sid. 25 mk (nid. 15 mk,
sid. 18 mk)

MIKAEL HIDEN, Eduskunnan olkeusaslamies.
;gm.k)nid. 30 mk, sid. 34 mk {nid. 22 mk, sid.
m

JUHA VIKATMAA, Erehdyksestd. Rlkosolkeudel-
Ilinen tutkimus. 1970, nid. 44 mk, sid. 48 mk (nid.
33 mk, sid. 36 mk)

. ILKKA SARAVIITA, Lakiehdotuksen lep@dmain-

jattdminen. 1971, nid. 50 mk, sid. §5 mk (nid. 37
mk, sid. 41 mk)

MIKKO KAMARAINEN, HuoltaJan tuottamusperus-
teinen korvausvastuu. 1972, nid. 38 mk, sid. 43
mk (nid. 28 mk, sid. 31 mk)

TERTTU APALA-ARLANDER, Ylelslausekkelsta.
1972,k)nld. 36 mk, sid. 41 mk (nld. 28 mk, sid.
31 m

. Rikosolkeudellisla kirjoltelmia 1il. Nillo Salovaa-

ralle 13. 10. 1972 omistettu. 1972, nid. 32 mk, sid.
37 mk (nid. 24 mk, sid. 27 mk)

PIRKKO-LIISA ARO, EnnakkokiyttGolkeus paten-
tinhaltijan yksinolkeuden rajoltuksena. 1972, nid.
32 mk, sid. 37 mk (nid. 24 mk, sid. 27 mk)

ESKO RIEPULA, Eduskunnan perustusiakivalio-
kunta perustuslakien tulkitsijana. 1973, nid. 40
mk, sid. 44 mk (nid. 30 mk, sid. 33 mk)

MARTTI CASTREN, Liikesalalsuukslen olkeus-
suojasta. 1973, nid. 38 mk, sid. 44 mk (nid. 29
mk, sid. 33 mk)

EERO VILKKONEN, HallintolainkBytén alasta.
;273,knid. 40 mk, sid. 46 mk (nid. 30 mk, sid.
mk)

ILKKA SARAVIITA, Kansalnvdllsen ]8rjestdn pe-
russéinndn hyviksyminen ja volmaansaattaminen
Suomessa. 1973, nid. 46 mk, sid. 51 mk (nid.
35 mk, sid. 39 mk)
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105.

106.

107.

108.

109.

110.

11,

112.

113.

114.

115.

116.

17.

118.

119.

120.

121.

Suomalaisen Lakimiesyhdistyksen julkaisuja
A-SARJA

PEKKA KOSKINEN, Yksitekoisesta rikosten yh-
tymisestd. 1973, nid. 44 mk, sid. 49 mk (nid. 33
mk, sid. 37 mk)

RAIMO LAHTI, Toimenpiteistd luopumisesta ri-
kosten seuraamusjérjestelmédssd. 1974, nid. 96
mk, sid. 164 mk (nid. 72 mk, sid. 78 mk)

LEENA KARTIO, Rakennuksenomistajan olkeus-
asemasta erityisesti silmélidpitien maapohjan
omistussuhteiden merkitystd. 1974, nid. 52 mk,
sid. 57 mk (nid. 39,—, sid. 43,—)

MIKAEL HIDEN, S#adddsvalvonta Suomessa.
1 Eduskuntalait. 1974, nid. 58 mk, sid. 63 mk
(nid. 44 mk, sid. 48 mk)

TAUNO VESANEN, Vientimaksusta. Vero-oikeu-
dellinen tutkimus. 1974, nid. 32 mk, sid. 38 mk
(nid. 24 mk, sid. 29 mk)

SEPPO LAAKSO, Hallituksen muodostaminen
Suomessa. Tutkimus HM 36 §:n taustasta, gene-
tilkasta, tulkinnasta ja sovellutuskdytdnndsta.
1975, )nid. 82 mk, sid. 90 mk (nid. 62 mk, sid.
68 mk

ERKKI HAVANSI, Takavarikko Ja hukkaamis-
kielto ulosottolain 7 luvun mukaan. I. 1975, nid.
174 mk (nid. 130 mk)

PIRKKO-LIISA ARO, Sattumanvaraiset edut elin-
keinotoiminnassa. 1975, nid. 50 mk, sid. 58 mk
(nid. 38 mk, sid. 44 mk)

ERKKI J. HOLLO, Pilaamiskiellon sisiltd vesi-
lain mukaan. 1976, nid. 94 mk, sid. 104 mk (nid.
70,50 mk, sid. 78 mk)

PAULI KOSKI, Konsernl. 1977, nid. 104 mk, sid.
114 mk (nid. 78 mk, sid. 85,50 mk)

EERO BACKMAN, Rikoslaki ja yhteiskunta. Nid.
104 mk, sid. 114 mk (nid. 78 mk, sid. 85,50)

ERKKI AUREJARVI, Urakkasopimus. Ty8nsuori-
tussopimuksia Kkoskevan teorian arviointia. 1976,
nid. 88 mk, sid. 100 mk (nid. 66 mk, sid. 75 mk)

LARS BJORNE, »...sylhin Ja lakiin elkd mieli-
valtaan. . .» 1977, nid. 131 mk, sid. 142 mk (nid.
98 mk, snd 106 mk)

MATTI NIEMIVUO, Valtionavut kunnille jJa kun-
tainliitoille. 1976, nld 94 mk, s1d 106 mk (nid.
71 mk, sid. 80 mk)

PIRKKO-LIISA ARO, Kasvinjalostajan oikeudel-
lisesta asemasta — kehityskulkuja ja nykyniky-
mid. 1977, nid. 48,—, sid. 60,— (nid. 36,—, sid.
45,—)

JYRKI VIROLAINEN, »Reformatio in pejus-kiel-
Iosla;‘.1 15;77, nid. 114,—, sid. 126,— (nid. 85—,
sid. 94,—

TIMO KONSTARI, Asliakirjajulkisuudesta hallin-
nossa. 1977, nid. 114,— (nid. 85,50)

122,

123.

124.

125.

126.

127.

128.

129.

130.

131.

132.

133.

134.

135.

136.

137.

138.

ILKKA SARAVIITA, Kansainvélisten Jérjestdjen
sanktiojdrjestelmét. 1977, nid. 90 mk, sid. 102 mk
(nid. 68 mk, sid. 77 mk)

ANTERO JYRANKI, Presidenttl. Tutkimus vaition-

pddmiehen asemasta Suomessa v. 1919—1976.

ggﬂ,k;\id. 112 mk, sid. 124 mk (nid. 84 mk, sid.
m

PEKKA HALLBERG, Hallinto-oikeudellisen vali-
tuksen ké&yttdalasta. 1978, nid. 134 mk, sid. 146
mk (nid. 101 mk, sid. 110 mk)

LAURI HORMIA, Todistamiskielloista rikospro-
sessissa I. 1978, nid. 114 mk, sid. 126 mk. (nid.
86 mk, sid. 95 mk)

VESA MAJAMAA, Toisen maalla oleva rakennus
kiinnitysluoton kohteena. 1978, nid. 130 mk, sid.
142 mk (nid. 98 mk, sid. 107 mk)

KAARINA BUURE-HAGGLUND, Irtaimiin esinel-
siin kohdistuvat reaalivakuudet kansainvilisen
yksityisoikeuden kannalta. 1978, nid. 100,—, sid.
112,— (nid. 75,—, sid. 84,—)

KAUKO WIKSTRUM, Oikeusk&ytinndn tulkinnas-

ta. 1979, nid. 84,—, sid. 96,— (nid. 63,—, sid.

72:=)

MARTTI KA!RlNEN Perussuhdeleorlasta tyd-
oik yl 1979, nid. 120,—,

sid 132,— (nid. 90,—, sid. 99,—)

MARTTI CASTREN, Vahingonkorvaus immateriaa-
lioikeudessa. 1979, nid. 123,—, sid. 135,— (nid.
92,—, sid. 101,—)

KIRSTI RISSANEN, Kilpaillu ja tavaramerkit. 1978,
nid. 144,— (nid. 108,—)

JUHANI WIRILANDER, Rasitteesta maankiytts-
madrdyksend. 1979, nid. 288,—, sid. 300,— (nid.
216,—, sid. 225,—)

MIKKO TULOKAS, Ullyvahlngolsla nid.

1978
136,—, sid. 148,— (n d. 102,—, sid. —)
KARI-PEKKA TIITINEN Ty6- Ja virkaehtosopi-
musten neuv 1979, nid. 144,—,
sid. 156,— (nld 108,—, sid. 117,—)

LAURI HORMIA, Todistamiskielloista rikospro-
sessissa Il. 1979, nid. 96,—, sid. 108,— (nid.
72,—, sid. 81,—)

ERKKI HAVANSI, Panttioilkeus osakkeeseen |I.
}979, nid. 170,—, sid. 182,— (nid. 128,—, sid.

JUHANI WIRILANDER, Lailla s#d@ntelemattdmistd
kéyttooikeuksista kiinteistédn, tekeilla

VIRPI TIILI, Harhaanjohtava mainonta. 1979, nid.
155,—, sid. 167,— (nid. 116,—, sid. 125,—)

Julkaisut ovat Suomalaisen Lakimiesyhdistyksen jédsenten myShemmin tilattavissa sulkeissa mainittuun erityis-
hintaan, os. Annankatu 16 B, Helsinki 12. (Kirjakauppahinnat ovat ohjehintoja)

ISBN 951-855-012-3 nid.
ISBN 951-855-013-1 sid. !



https://c-info.fi/info/?token=VWK919_MCFjjhB8a.tSKjCqbHnKpSe6psRy3EsA.4LVCEUOfgj4XpWd_egrn1YMisP_vkChrjR1fZ1b-t2FZoeHLYTFdIRe8d-cl_QKFpxRzHG3JyCZ4-jJxeZIG7tTZzrD6P7AodSIEJ3aDn7W9yYCbSfPEoj10LISWzAjLbMKP6rd6e3TQ4eCDXelJckh6NWMfxrUhp7MDNxnc32U6bUlTl67STchCTlwm6P4qeep0OFmvBPyGxg

