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Senaatin arkisto
Taysistuntopoytikirjat 1809—1917
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J. J. Nordstrémin kokoelma, Foreldsningar

J. Ph. Palménin kokoelma, Foéreldsningar
Nehrmanin kokoelma

Abo Akademis bibliotek (AAB)
Wredes samling

Tyovden arkisto
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XII Lihteet

PAINETUT LAHTEET

SAADOSKOKOELMAT

Ranska, Saksa

Les constitutions et les principales lois politiques de la France depuis 1789.
Collationnées sur les Textes Officiels, précédées de Notices historiques et suivies
d’une Table Analytique détaillée par Léon Duguit et Henry Monnier. Quatriéme
édition. Paris 1925.

Staatsverfassungen. Eine Sammlung wichtiger Verfassungen der Ver-
gangenheit und Gegenwart in Urtext und Ubersetzung. Herausgegeben von
Gilinther Franz. 3., durchgesehene Auflage. Miinchen, Wien 1975.

Die deutschen Verfassungsgesetze der Gegenwart, einschliesslich der der
Grundgesetze des deutschen Bundes und der das Verfassungsrecht der Ein-
zelstaaten direct betreffenden Bundesbeschliisse. Gesammelt und mit Einleitungen
und Anmerkungen herausgegeben von Heinrich Albert Zacharia. Gottingen
1855.

Dokumente zur deutschen Verfassungsgeschichte. Herausgegeben von Ernst
Rudolf Huber. I—II. Stuttgart 1961—64.

Die Gesetzgebung iiber die Allgemeine Landesverwaltung und iiber die
Zustdndigkeit der Verwaltungs- und Verwaltungsgerichtsbehtrden. Xritische
Text-Ausgabe mit Anmerkungen und Sachregister, bearbeitet von Karl Friedrichs.
Berlin 1908.

*
Ruotsi

Schmedeman, Joh. (utg. af)
Kongl. Stadgar, Forordningar och Resolutioner fran Ahr 1528 in til 1701
Angdende Justitiae och executionsihrender, Uppsala 1706.

Kongl. stadgar, forordningar, privilegier och resolutioner, angiende justitien
och hushallningen wid bergwerken och bruken, med hwad som ther til horer
bide inom och utom bergslagerne uti Swerige rike och ther under lydande
provincier. Uppd kongl. may:ts allernddigste befalning, til almin nytto och
efterrédttelse igenom trycket utgifne. (Bergsordningar). Stockholm 1736.

Stiernmann, And. Anton von (utg. af)

Alla riksdagars och mdtens besluth, samt arfféreningar, regement-former,
forsékringar och bewillningar, som pd allminna riksdagar och méten. .. stadgade
och bewiljade &ro; med the fér hwart och ett stdnd utfirdade allmenna resolu-
tioner, I (1521—1632), IT (1633—80), IT1 (1682—1732), Stockholm 1728, 1729, 1733.
(Stiernmann, Beslut).

Stiernmann, And. Anton von (utg. af)

Samling utaf kongl. bref, stadgar och férordningar etc. angidende Sweriges
rikes commerce, politie ‘'och' oeconomie uti gemen, ifrdn Ahr 1523, in til nir-
warande tid. I—VI. Stockholm 1747—175.
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Léhteet XIII

Stahlhammar, Otto Fred.

Swenska Justitiae- och Politiae-Wérket, af Riksens allménna Lag, Regerings-~
Form, Aldre brukelige och nyare Kongl. Stadgar, Férordningar, Privilegier,
Resolutioner och Bref. Stockholm 1749.

Jusleen, Johan (utg. av)

Samling af Kongl. Maj:ts bref, hwilka pi inkomna forfrigningar om lagens
rédtta forstind eller eljest i sidana mal som rittegdngen réra, utfirdade blifwit
(1737—59), Stockholm 1751.

Ugla (af Ugglas), Samuel (utg. av)

Samling af Kongl. Maj:ts Bref och Forklaringar, hwilka til swar pa in-
komna forfragningar om lagens ritta forstind, utfirdade blifwit I—III (1760—91),
Stockholm 1776—94.

Norell, Carl Johan (utg. av)

Sjette Samlingen af Kongl. Maj:ts Bref, Rescripter och Forklaringar, hwilka,
uppd inkomne férfrigningar om lagens ritta férstdnd, eller eljest i andre fore-
komne mal, blifwit utfirdade (1792—98), Stockholm 1800.

Utdrag utur alla ... Publique Handlingar, Placater, Férordningar, Resolu-
tioner och Publicationer som Riksens styrsel ... angd (1719—1808). Stockholm
1742—1829. (1719—1794, I—XV Modée).

Flintberg, Jacob Albrecht
Lagfarenhets-Bibliothek, Fjerde Delen. Innefattande Riittegings Balken ...
eller oférklarade lagfragor. Stockholm 1801.

Samling, hwaruti ero under Allminna Lagens Balkar, Capitel och Para-
grapher Uptagne sidane til efterlefnad nu gillande Forfattningar och Stadgar,
hwilka antingen &ndra eller forklara sjelfwa Lagen i atskillige rum, eller och
angd dmnen, som #ga med dem et nirmare sammanhang. Foérfattad och ut-
gifwen P3 Kongl. Maj:ts Nadiga Befallning Ar 1807. Stockholm 1807.

(Lagsamling 1807).

Sammandrag af bergsforfattningar 1808. Stockholm 1812.

Handbok, innehdllande Uppgift af de fliste frdn #ldre tider intill och med
ar 1825 utkomne Swenska Forfattningar rérande Arender, som héra till Sweriges
Rikes Styrelse, Forsvar, Hushdllning, Police, Bergswerks- och Bruksdrift, Handel,
Slojder och Handtwerkerier, eller angd Personers och Egendomars, Inrittningars
eller Lé&genheters rittigheter och skyldigheter, med mera af Wettenskapliga,
Ecclesiastique, Militairiks, Cameral, Oekonomisk och Commerciel egenskap, i
Alphabethisk Ordning forfattad af Johan Gustaf Branting. I—III. Stockholm,
Orebro 1827—32. (Handbook 1825 I—III).

Sammandrag af de pad N&dig Befallning, utur Kongl. Maj:ts och Rikets
Kammar-Ratts Konunga-Brefs Bécker, ifrdn 1634, utaf Vice Presidenten
Enehjelm i lifstiden bérjade och af Kammar-Ritts-Radet Osaengius till den 30
Juni 1831 fortsdtta, otryckta Samlingar utaf gillande Férordnanden, angdende
s wil answar uti Uppbords- och dermed gemenskap egende MA&l samt Con-
trollen, som ock Rittegings-Ordningen, med uppgift till dag och &r af de hir-
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X1V Lahteet

till hoérande tryckta Stadganden, foérfattadt af Den Sistndmnda. Stockholm
1831 (Osaengius).

Styffe, C. G. (utg. av)
Samling af instructioner for hogre och ligre tjenstemén vid landt-regeringen
i Sverige och Finland. Stockholm 1852. (Styffe, Landtregeringen).

Styffe, C. G. (utg. av)
Samling af instruktioner rérande den civila forvaltningen i Sverige och
Finland. Stockholm 1856. (Styffe, Civila forvaltningen).

Hildebrand, Emil (utg. af)
Sveriges regeringsformer samt konungaforsikringar 1611—1800. Stockholm
1891.

Hammarskjold, C. G. (utg. af)

Kommunallagarna af den 21 mars 1862 med forklaringar, prejudikat, hin-
visningar och sakregister. Stockholm 1896.

Lag om K.M: regeringsriitt; gifven Stockholms slott d.26 maj 1909. Nytt
juridisk/arkiv utgifvet af G. B. A. Holm. Afd. II. Stockholm 1909.

Brusewitz, Axel (utg. av)
Frihetstidens grundlagar och konstitutionella stadgar. Stockholm 1916.

Reuterskiold, C. A. (utg. af)

Sveriges grundlagar med dirtill horande forfattningar och konstitutionell
sedvaneritt samt vissa internationella 6fverenskommelser mm., Uppsala 1924.
(Reuterskiold, Grundlagar).

Suomi

Ruotsin Waltakunnan Laki, hyvaksytty ja vahvistettu Waltiopiivillda vuon-
na 1734. Uusi suomennos. Helsingissd 1865.

Saurén, J. J. (utg. af)

Samling af allménna forfattningar rérande executions-verket, Handréck-
ningar i tjenstevig, qvarstads- och bysittningsfrdgor samt personers hiktande
i serskilte fall. Helsingfors 1842.

Forslag till Ekonomi- och Politi-Lag for Storfurstendomet Finland. Enligt
de intill ar 1855 utkomne gillande Forfattningar, uppd Hans Kejserliga Majestits
nadiga befallning, sammanfattadt och till wederbbrlig granskning utgifwet af
Des for Finland i nider tillférordnade Lagkommision. Foérsta delen. Innefat-
tande stadgar om statsforwaltningen. Andra delen. Innefattande stadgar om
statshushillningen. Tredje delen. Innefattande stadgar om allménna wélférds-
och sikerhetswarden. Bilagor till Andra delen af Forslag. Helsingfors 1857—58.

Samling af de i Storfurstendémet Finland gillande och intill r 1855 utkomne
Forfattningar, hwilka #ndra eller forklara landets allminna Lag eller utwidga
och niarmare bestimma foreskrifterne i de d&mnen densamma omfattar. Forra
delen 1538—1799. Senare delen 1800—1854.

Samling af de till efterlefnad gillande Bref, Foérklaringar och Foreskrifter,
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Lihteet Xv

hwilka af Hans Kejserl. Maj:t, #ifwensom ifran Expeditionerne i Dess Senat
for Stor-Furstendémet Finland blifwit utfirdade uti Justitiae-, Oeconomia- och
Politiae-Arender, I—VI. Abo, Helsingfors 1821—62.

Samling af stadganden, som angd Kejserliga Senatens sammansittning och
drendenas behandling i Senaten. Helsingfors 1884. '

Suomen Suuriruhtinaskunnan Perustuslait ynnd niihin kuuluwain Waltio-
kirjoitusten kanssa. Helsingissid 1862.

Samling af senatsbeslut, ciskuldr m.m., hvilka angd ekonomiedepartementets
i Kejserliga senaten for Finland inre ordningfrigor m.m. Helsingfors 1912.

VIRALLISJULKAISUT

Ruotsi

Komiteanmietinnot ja vastaavat

Comiterades till Reglering af Rikets Styrelse-Verk Underdéniga Beténkande.
Stockholm 1823. (Kommitté 1822).

Lag-Comiteens, samt de af Kongl. Maj:t, dels for Styrelse-Werkens reglering,
och dels for de Ekonomiska Forfattningarnes 6fwerseende, i Rider férordnade
Comiterades Underdéniga Betdnkande rérande Rittsfridgors skiljande frin de
Administrativa Werken. Stockholm 1823. (Kommitté 1820).

Hartmansdorff, Aug. v.

Forslag till inrdttningen af Sveriges statsforvaltning eller Sirskildt Anforande
af Canzli-RAdet Aug. v. Hartmansdorff, sisom Ledamot af den f6r organisationen
af Rikets Styrelseverk nedsatta Comité I—II. Stockholm, Uppsala 1823. (Hart-
mansdorff I—II).

Underdaniga Betinkanden och Férslag till 1:0 Férordning om Kommunal-
styrelse pd landet, 2:0 Férordning om Kommunalstyrelse i Stad, 3:0 Forordning
om Kyrko- och Skolrdd, 4.0 Férordning om Landsting. Stockholm 1859. (Kom-
mitté 1859 Kommunalstyrelse).

Underdanigt betinkande, angiende férindrad organisation af Rikets sty-
relse- och forvaltningverk afgifvet den 26 maj 1859 af dertill i ndder férordnade
Kommitterade, Stockholm 1859. (Kommitté 1859).

Angdende administrativa besviirsmals forflyttande frin Regeringen till
Hogsta Domstolen. Ytirande af J. J. Nordstrém under 6fverliggningen in Riks-
dagens forsta kammare den 12 Maj 1871, i anledning af Lagutskottets utldtande
ofver Konungens proposition till Riksdagen med forslag till férordning rorande
fattigvarden. Naumanns tidskrift 1871 s. 432—41.

Hogsta Domstolens utldtande ofver det i 8rgingen 1873 intagna Lagforslag,
angdende forindrade bestimmelser i afseende pd behandlingen och fullféljden
af vissa hittills i administrativ vig handlagda m3l. Naumanns tidskrift 1874 s.
1—48.

Hammarskjold, Hj. L.
Om inridttande af en administrativ hogsta domstol eller regeringsratt. Under-
danigt betinkande. Stockholm 1907.
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SOU 1959:4. Kompetensférdelningen av administrativa besvirsmal mellan
Kungl. Maj:t i statsrddet ovh regeringsritten. Betidnkande med forslag. Stock-
holm 1959.

Valtiopaivaasiakirjat

Sirskilda Utskottets Utlatande, i anledning af Herr Bjorks motion, N:o 69,
om atgarders vidtagande till besparing i utgifterna £6r den civila administrationen
samt med forslag till grunder for ett siddant #ndamdls vinnande. Bihang till
riksdagens protokoll vid lagtima riksdagen i Stockholm &r 1868, Attonde samling-
en, Forsta afdelningen. Sirskilda Utskottets Utlatande N:o 1.

Andra Kammarens Tredje Tillfilliga Utskotts Utldtande N:o 3, i anledning
af vickt motion om understkning af de utvidgar, som kunna finnas att tillgd
for afhjelpande af oligenheter med afseende pA mingder af de idrenden, som
nu af Kongl. Maj:t i Statsridet skola behandlas. Bihang till riksdagens protokoll
vid lagtima riksdagen i Stockholm Ar 1884, Attonde samlingen, 2:dra Afdelningen,
Forsta bandet. Andra Kammarens Tillfilliga Utskotts (N:o 3) Utlatande n:o 20.

Konstitutionsutskottets utldtande, i anledning af vidckt motion om &ndring
af §§ 6, 7, 15, 17, 18, 21, 22, 23, 24, 26, 34, 99, 101, 102, 103, 104, 105 och 106
regeringéformen samt §§ 11, 38, 43 och 69 riksdagsordningen. Bihang till Riks-
dagens protokoll vid lagtima riksdagen i Stockholm 1897. Konstitutionsutskottets
Utlatande N:o 8.

Konstitutionsutskottets utlatande, i anledning af vidckt motion med forslag
till inrdttande af en s.k. regeringsritt m.m. Bihang till riksdagens protokoll vid
lagtima riksdagen i Stockholm &r 1899. Konstitutionsutskottets utlatande N:o 10.

Konstitutionsutskottets Memorial, angiende srifvelse till Kungl. Maj:t i fraga
om inridttande af en administrativ hégsta domstol. Bihang till Riksdagens proto-
koll vid lagtima riksdagen i Stockholm 1903. Konstitutionsutskottets Memorial
N:o 4.

Kungl. Maj:ts nadiga proposition till . Riksdagen med forslag till &ndrad
lydelse af §§ 17, 18, 19, 21, 22, 23, 25, 26, 34, 87, 99, 101, 102, 103, 104 och 106
regeringsformen, §§ 11, 43, 54 och 69 riksdagsordningen samt 2 § 4:0 tryckfrihets-
férordningen, gifven Stockholms slott den 7 februari 1908. Bihang till riks-
dagens protokoll vid lagtima riksdagen i Stockholm ar 1908. Férsta samlingen,
1:sta Afdelningen, Andra bendet. Kungl. Maj:ts N&d. proposition N:o 37.

Kungl. Maj:ts nddiga proposition till Riksdagen med forslag till lag angiende
Kungl. Maj:ts hogsta domstols tjénstgéring pd afdelningar, till stadga angdende
mals handliggning i vissa fall af Kungl. Maj:ts higsta domstols afdelningar sam-
falldt, till lag om Kungl. Maj:ts regeringsritt, till lag om tjanstgoringen i Kungl.
Maj:ts lagrdd, till lag om #ndring i férordningen angdende dktenskapsskilnader
den 27 april 1810 och till lag om &ndring i forordningen den 3 april 1810,
huruledes rittelse och férklaring uti gjorda fideikommissforfattningar ma sokas,
samt hvad i afseendé pad fardag af fideikommissegendom kommer att iakttagas,
gifven Stockholms slott den 12 januari 1909. Bihang till riksdagens protokoll
vid lagtima riksdagen i Stockholm &r 1909, Férsta samlingen, 1:sta Afdelningen,
Andra Bandet. Kungl. Maj:ts Proposition N:o 11.
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Muut

Svenska riksridets protokoll 1—18 (1621—58), utg. av. S. Berg, P. Sondén, W
Enblom, L. Thanner. Handlingar rérande Sveriges historia III, Stockholm 1878—
1959.

Svenska riksradets protokoll utgivet av riksarkivet genom Lennart Thanner
och Christer Danielson. I 1674—1675. Stockholm 1975.

Kammarkollegiets protokoll med bilagor utgifna av riksarkivet genom Sam.
Heder. I (1620—38), II (1640—41), III (1642). Handlingar rérande Sveriges historia
IV. Stockholm 1934—41.

Sjégren, Wilhelm (utg.)
Forarbetena till Sveriges. rikes lag 1686—1736. Efter offentlig uppdrag utg.

af Wilhelm Sjogren. 1—8. Uppsala 1900—09.
[ ]

Suomi

Komiteanmietinnét ja vastaavat

Alamainen ehdotus asetukseen kunnallis-hoidosta maalla Suomen suuriruhti-
naanmaassa. (1860:1). Helsingissid 1860.

Forslag till forordning om allminna fattigvirden samt om l6sdrifvare och
deras behandling. (1872:3). Helsingfors 1872.

Keisarillisen Senaatin, Suomen valtiosiiityjen esityksestd, vuonna 1879 aset-
taman Verokomitean lausuntoja ja ehdoitukset. (1881:2). Helsinki 1881.

Hinen Keisarilliselle Majesteetillensa alamaisesti, Komitealta ehdoituksen
tekemistd varten lddnin-edustuksen aikaansaamiseksi, (1881: 3). Helsinki 1881.

Keisarilliselle Majesteetille 13ininedustus-ehdoituksen tekemistd varten ase-
tetulta komitealta, (1884:3). Helsinki 1884.

Forslag till Regeringsform f6r Storfurstendémet Finland och till Standsprivi-
legier, i Ofverensstimmelse med gillande grundlags- och privilegiistadganden,
uppgjorda af en fér dndamadlet tillsatt Komité, Reservation. (1887:9). Helsingfors
1887.

Forslag till forordmng angdende férindringar i Senates organisation och
arbetsordning. (1888:5). Helsingfors 1888.

Betinkande angiende ombildning af den direkta beskattningen, (1bf 1898: 1).
Helsingfors 1898.

Ehdotukset'oikeudenkﬁyntfléitoksen uudistukseksi. Laatinut siti varten ase-
tettu komitea. Ehdotus tuomioistuinlaiksi ynni perustelmat. (1901:8). Helsingis-
sd 1908.

Mechelinska senatens férslag till regeringsform (1907). Abo 1975.

Lainvalmistelukunnan ehdotukset mkeudenkayntﬂaltoksen uudistukseksi, jot-
ka lainvalmistelukunta on laatinut tarkastettuaan oikeudenkdyntilaitosta koskevan
lainsdddsnndn uudistamista varten asetetun komitean ehdotukset. I. Ehdotus
tuomioistuinlaiksi ynnd perustelut. (vk 1909:1: 1). Helsingissd 1909.

Verokomitean julkaisuja I. Osia lainvalmistelukunnan lokakuun 22 pidivdnid
1897 antamasta mietinnéstd, joka koskee vilit{dmin verotuksen uudistamista.
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XVIII Liahteet

Vilitén verotus ulkomailla (suomennos). Johtopiatoksid ja ehdotuksia (supistettu
suomennos). (1911:12a). Helsinki 1911.

Lainvalmistelukunnan mietinté ylemminasteisia kunnallisia yhdyskuntia kos-
kevan lain siitamisestid. (Lvk 1912:2). Helsingissd 1912.

Perustuslakikomitean mietintd N:o 7. Ehdotus Suomen hallitusmuodoksi,
(1917:11). Helsinki 1917.

Muut

Valtiopadiviasiakirjat ja -poytédkirjat 1809—1918.

Poytikirjat pidetyt siind Suomen neljén saddyn waliokunnassa, joka Keisa-
rillisen Majesteetin Ilmoitus-sdénnén mukaan Maaliskuun 29 (huhtikuun 10) péi-
viltd 1861 yhtyi Helsingissd, tammikuun 28 — Maaliskuun 6 pidivind 1862. Hel-
singissa 1862. (Tammikuun vlk:n poyték.).

Handlingar rérande sirskilda forslag till regeringsform. Helsingfors 1906.

SANOMALEHDET

Helsingfors Dagblad
Helsingin Sanomat
Tyomies

Uusi Suometar
Kansan Lehti

MUUT PAINETUT LAHTEET

Borg, Olavi: Suomen puolueet ja puolueohjelmat 1880—1965. Porvoo 1965.

Cederberg, A. R.: Arkkipiispa Tengstrémin ajatukset Suomen uudesta perustus-
laista. HistArk 24:2.

Danielsson-Kalmari, J. R.: C. J. Walleenin memoriaali Suomen valtiosdantoon
tehtivistid korjauksista. HistArk 24:1.

— » — Uuden valtiosidinnén valmistelu v. 1819. Tien varrelta kansalliseen ja val-
tiolliseen itseniisyyteen 1. Porvoossa 1928 s. 53—151.

Hijelt, A.: Ett forslag till finska regeringskonseljens omgestaltning, beddmt af
biskop Tengstrém. Utg. av A. Hjelt. HistArk 12.

Grotenfelt, Kustavi: Suomen perustuslakikomitea 1865. HistArk 22, 2:4.

Holmberg, Hdkan: (Keisarillisen) Suomen senaatin talousosaston puheenjohtajat
ja virkamiehet 1909—1918. Eldmikerrallinen luettelo.

Juridiska foreningens i Finland férhandlingar 1872—1918.

JFT. Bilaga. Kort redogorelse foér Kejserliga Senatens Justitie-Departments
utslag och domar 1874—1914.

Liljecrantz, Johan: Memorial anglende forbattringar inom riksstyrelsen, 24.11.
1785, 19.8.1786. Geijer, Konung Gustaf III:s efterlemnade papper, tredje
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Kirjallisuus XI1X

delens senare afdelning. Uppsala 1844 s. 32—47; 30.10. 1786, Historiska
Handlingar 8:5 s. 177—86. Stockholm.

Neovius, Arvid: Forslag till statsforfattning for Finland. Fraigor f6r dagen 9.
Helsingfors 1917.

Suomen kansanvaltuuskunnan ehdotus Suomen valtiosdinnoksi. Esitetty tyovien
pidneuvoston tarkistettavaksi ja pddtettdviksi yleistd kansaniinestysti
varten. Helsingissd 1918. .

Suomen tilastollinen vuosikirja. 1879—81, 1917. Tilastollisen toimiston (p##toi-
miston) julkaisema. -Helsinki 1879—81, 1918.

Treue, Wolfgang: Deutsche Parteiprogramme 1861—1961. 3. erweiterte Auflage.
Berlin-Frankfurt 1961.

Wallgvist, Olof: Berittelse om riksdagen 1789. Historiska handlingar V s. 237—
466. Stockholm 1866.

Valtionarkiston yleisluettelo II. Helsinki 19686.

KIRJALLISUUS

Alho, K. O.: Suomen uudenaikaisen teollisuuden synty ja kehitys 1860—1914.
Helsinki 1949.

Almquist, Joh. Ax.: Bergskollegium och bergslagsstaterna 1637—1857. Administra-
tiva och biografiska anteckningar. Stockholm 1909.

Anschiitz, Gerhard: Deutsches Staatsrecht. Encyklopidie der Rechtswissenschaft

: in systematischer Bearbeitung. Begriindet von Holzendorff. Sechste, der
neuarbeitung erste Auflage, zweiter Band. Leipzig und Berlin 1904 s.
447—635.

Apelt, Willipalt: L’acte de gouvernement dans la jurisprudence et la doctrine en
France et en Allemagne, Le Conseil d’Etat, Livre jubilaire s. 633—47.

Ask, John: Foreldsningar i svensk férvaltningsritt. Foérvaltningens organisation I.
Den allménna centrala férvaltningen. Lund 1902.

Aucoc, Leon: Conférences sur I'administration et le droit administratif faites
a l’ecole des ponts et chaussées. Deuxiéme édition I—III. Paris 1878—82.

Aulard, A.: Politische Geschichte der franzésischen Revolution. Berechtigte Ver-
deutschung von Friedrich von Oppeln-Bronikowski, I—II. Miinchen und
Leipzig 1924.

Backman, Eero: Rikoslaki ja yhteiskunta I. Teoreettinen erittely rikosoikeuden
tieteenkésityksistd 1800-luvulla ja sen konkretisointi moraalin, uskonnon
ja rikoslain suhteisiin Suomessa vuosina 1894—1917. Vammala 1976.

Berch, Anders: Inledning til alménna hush3lningen innefattande grunden til
politie, oeconomie och cameral wetenskaperne. Stockholm 1747.

Bergendal, Sven: Bidrag till de svenska rittsmedlens historia. Uppsala 1916.

Bergh, Edv.: Vir styrelse och vira landtdagar. Aterblick pd Finlands konstitu-
tionella utveckling under de sednaste tjugu &ren. Férsta bandet 1855—
67. Andra bandet 1867—82. Helsingfors 1884, 1888.
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Bernatzik, Edmund: Rechtsprechung und materielle Rechtskraft. Verwaltungs-
rechtliche Studien. Wien 1886.

Berthélemy, H.: Traité élémentaire de droit administratif. Deuxiéme édition.
Paris 1902.

Bissing, Wilhelm Moritz von: Autoritirer Staat und pluralistische Gesellschaft
in den ersten Jahrzehnten des Bismarckischen Reiches. Schmollers Jahr-
buch fiir Gesetzgebung, Verwaltung und Volkswirtschaft 1963 s. 17—45.

Bjérksten, S. R.: StatsrAdet i Finland ur konstitutionell synpunkt. Helsingfors
1929,

Bjorne, Lars: Oikeusjirjestelmin kehityksestd. Vammala 1979.

— » — Siviilioikeuden yleiset opit. Tutkimus saksalaisen oikeuden vaikutuksesta
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I TUTKIMUKSEN KOHTEESTA JA TUTKIMUSTEHTAVASTX

1) Korkeinta hallinto-oikeutta perustettaessa siidettiin (KHOL 22.7.
1918/74) sen tehtdviksi ylimmén tuomiovallan kiyttiminen hallinto-
oikeudellisissa valitusasioissa. KHO:n toimivalta rajoittui ns. oikeus-
asioitten kéisittelemiseen. Tuomioistuimen ja hallituksen vélinen toimi-
valtasuhde valitusasioitten kisittelyn osalta jirjestettiin seuraavalla siin-
néksellda (KHOL 5 §):

»Jos Korkein hallinto-oikeus katsoo valituksen koskevan kysy-
mystd, jonka ratkaisu péddasiassa riippuu péiitoksen tai toimenpi-
teen tarkoituksenmukaisuuden harkitsemisesta, on asia jitettdvi
Hallituksen ratkaistavaksi.

Jos asiassa, josta 1 momentissa on puhe, on kysymys myds siité,
onko pdités tai toimenpide lainvastainen, antakoon Korkein hal-
linto-oikeus siitd lausuntonsa.

Korkeimman hallinto-oikeuden tdssi pykilissd tarkoitettu toi-
menpide tai lausunto on lopullinen.»

Erdat muutoksenhakuasiat ja anomukset hallinnollisesta toimenpitees-
14 madrattiin (4 §, 6 §) nimenomaisesti hallituksen kasibeltiviksi.

Sdénndsten tarkoittama hallitus oli Suomen senaatti. Vuoden 1918
lopulla senaatin nimi muutettiin valtioneuvostoksi (A 27.11.1918/161).
Jo tétd ennen ylimmin tuomiovallan kiytté varsinaisissa oikeusasioissa
oli siirretty senaatista korkeimmalle oikeudelle (L 22.7. 1918/74).

Toimivallanjakoa koskevan sdinnoksen oikeushistoriallisen taustan
selvittdmisessd ei ole perusteltua rajoittua pelkistdin lainsdddinnésllisen
puolen tarkasteluun. Tutkimus on syytid laajentaa koskemaan lainkoh-
dan siséltdmidd problematiikkaa kokonaisuudessaan. Till6in nousevat
esiin ensinnidkin hallintolainkiyttéelimen ja hallituksen vilisen toimival-
lanjaon yleiset periaatteet erityisesti toimivaltariitojen kannalta ja toi-
seksi jaon lainsdddinnolliset toteuttamistavat. Niitten ainesosien taustal-

1
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la on vaikuttanut keskeisesti oikeudellisen ja poliittisen péétoksenteon
vilinen vastakohtaisuus. Viimeksi mainittu on liitetty hallinto-oikeus-
tieteessd perinteisesti sidotun ja vapaan harkinnan viliseen eroon.

Tutkimuksen voidaan edellyttid ulottuvan ainakin ulkomaisissa oi-
keusjirjestyksissi aikaisemmin toteutettuihin vastaaviin jérjestelyihin
ulkomaisen vaikutuksen selvittdmiseksi, samoin kotimaiseen oikeuskehi-
tykseen, etenkin sen oikeusasioitten ja hallintoasioitten vilistd rajanvetoa
koskeviin osiin.

2) Ulkomaisen oikeuden, etenkin Ranskan, Saksan ja Ruotsin oikeuden
ja juridiikan vaikutus Suomen hallinto-oikeuteen, nimenomaan hallinto-
lainkidyton jarjestimiseen on ollut tunnetusti huomattava’! Tosin hal-
lintotoiminnan laillisuusvalvonta oli jarjestetty ennen wvuotta 1918 mo-
nissa muissakin Euroopan valtioissa, mutta ndistd hallintotuomioistuin-
jarjestelmin omaksuneissa vaikutieet oli saatu useimmissa tapauksissa
Ranskasta ja joskus my&s Saksasta.? Autonomian ajan lopun Suomessa
suhtauduttiin venslaisiin hallintoperiaatteisiin dorjuvasti 1dhinni poliitti-
sista syistd.3 Ven#jilld hallintotoiminnan valvonta oli keskitetty var-
sin voimakkaasti hallitukselle, eurooppalaisittain tarkasteltuna vanhan-
aikaisesti.

Hallinto-oikeuden yleisissi opeissa oikeusperusteisen ja tarkoituksen-
mukaisuuteen nojautuvan piitéksenteon vilinen ero on liitetty perintei-
sesti toisaalta hallinnon lainalaisuuden periaatteen ulottuvuuden ja toi-
saalta viranomaisen harkintavallan alan tismélliseen rajaamiseen. Ennen
hallinto-oikeuden eriytymistd omaksi oikeusjarjestyksen ja -tieteen loh-
kokseen samoja ongelmia tarkasteltiin valtio- ja prosessioikeudessa aset-
tamalla vastakkain oikeuden sitoma ja yleiseen etuun perustuva ratkai-
sutoiminta. Konkreettisena asia tuli esiin tuomioistuinten ja hallinto-

1 Modeen, TR 1976 s. 324—25; Holopainen, Korkein hallinto-oikeus 60-vuo-
tias, LM 1978 s. 501—03.

Kuvaavaa on, etti suomalaisessa hallinto-oikeudellisessa kirjallisuudessa ei
kiinnitetty huomiota tanskalaisen Ussingin jo vuonna 1893 ilmestyneeseen, hallin-
tolainkdyttod oikeusvertailevastikin kisitelleeseen tutkimukseen, Johannes Ussing,
Om afgerelsen af tvistigheder med forvaltningen, saerlig om administrative Retter,
Koebenhavn 1893.

2 Oikeusvertailevasta nikékulmasta 1800-luvun jélkipuoliskon tilanteen osal-
ta Laferriére I s. 26—106; Ducrocq I s. 431—73; Ussing; Gneist, Verwaltung,
Sarwey; Hammarskjold s. 69—113.

8 Kiytinnossd kysymys konkretisoitui yleisvaltakunnallisen lainsdidédnnén
rajoitusyrityksini, Torvinen s. 59—62, 88—99.
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viranomaisten vélisten toimivaltasuhteitten jidrjestdmisessid. Ranskan val-
lankumouksen myotd tunnetuiksi tulleet valtiosddnttoikeudelliset peri-
aatteet edellyttivit juuri kompetenssisuhteitten johdonmukaisuutta ja sys-
temaattisuutta. Ranskan ja Saksan oikeuskehityksen tarkastelu onkin
rajattu alkamaan 1700-luvun lopulta.

Ruotsi-Suomessa oikeus- ja hallintoasioitten vilinen ero liitettiin tuo-
mioistuinten ja hallintoviranomaisten véliseen tehtdvidjakoon 1600-luvun
alkupuolen laajoilla valtionhallinnon uudelleenjérjestelyilld.4 Toimival-
lanjaon yksityiskohtaisessa normeeraamisessa nousi esiin oikeuden sito-
man ja vain yleisen edun rajoittaman toiminnan vilinen vastakohtaisuus.

Tutkimus painottuu julkisoikeuden ja osittain prosessioikeuden histo-
riaan. Yksityis~- ja rikosoikeudellinen aines jdd sivummalle.

Julkisoikeuden, etenkin hallinto-oikeuden historiaa koskevat tutki-
mukset on liitetty Suomessa perinteisesti positiivisoikeudellisten esitys-
ten alkuun. Tamé# autonomian ajan lopulla vakiintunut kisittelytapa
nojautuu huomattavalta osalta Hermansonin auktoritatiiviseen tapaan et-
sid nimenomaan kotimaisesta lakihistoriasta perusteluja voimassa olevan
oikeuden tulkinnalle’? Huomattavimmat poikkeukset tissid suhteessa ovat
olleet Paasikiven tutkimus lainkiyt6std veronkanto- ja finanssikontrolli-
asioissa 1600-luvulla (1901) ja Willgrenin hallinto-oikeuden historiaa kos-
keva yleisesitys. Hallinto-oikeudellisen lainsdiddnnén kehitystd on sel-
vitetty laajasti myos erdissid hallintohistorioissa, etenkin Rauhalan tutki-
muksissa autonomian ajan keskushallinnosta.

Suomen hallintolainkéyttéjdrjestelmén historiasta ei ole yhte-
néijstd esitystd. Tosin W. A. Palme toi esiin kehityksen piipiirteits
vuonna 1960 ilmestyneessd artikkelisarjassa.® Viimeksi mainittu
perustui ldhinnd Hermansonin ja Willgrenin oppikirjoihin, joissa oli
puututtu asiaan eréiltd osin yksityiskohtaisestikin. Hermanson k-

4 Termin »jurisdiktion» laaja-alaisesta kiiytdsti kuvaamaan hallitsijan valta-
oikeuksia vield 1500-luvulla Strémberg-Back, Lagen, ritten, liran. Politisk och
kyrklig idédebatt i Sverige efter Johan III:s tid. Lund 1963 s. 117.

3 Esimerkiksi Hermanson s. 108—186.

6 Palme, Forvaltningen och rittskipningen i Finland och Sverige frin ildre
tider till vdra dagar; Férvaltningslagskipningens uppkomst och utveckling under
den svenska tiden, JFT 1960 s. 13—40, 219—28; Foérvaltningslagskipningens ut-
veckling i Finland och Sverige efter skilmissan ar 1809, NAT 1960 s. 137—b55.

K. J. Stdhlberg on kisitellyt etenkin alemman hallintolainkéyton kehittymisti
useissa yhteyksissi, mm. Alemmanasteisen hallinto-oikeudellisen lainkiyton jir-
jestdmisestda, LM 1936 s. 15—36.
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sitteli ylimminasteiseen hallinolliseen lainkdytt66n liittyvid ongel-
mia myds vuonna 1887 perustuslakien kodifioimiskomitean mietin-
toon jattimissddn eridvissd mielipiteessid. Vilkkonen on esitellyt
autonomian ajan lainkdyttdjarjestelmds sdddédnndisen kehityksen
pohjalta. Modeen on puolestaan kisitellyt KHOL:n taustaa erityi-
sesti silmilldpitden Ruotsin vastaavaa lainsdddintoreformia. Hall-
berg on tuonut esiin muutoksenhakujérjestelmén kehityksen kes-
keisid linjoja. Rosaksen vuoden 1980 lopulla ilmestyneessd tutki-
muksessa »Forvaltningsklagan» kisitellddn yksityiskohtaisesti kan-
teluinstituution muotoutumista ja sen suhdetta muutoksenhakume-
nettelyyn.?

Tima tutkimus on rajattu ajallisesti vuoteen 1918, jolloin KHO perus-
tettiin. Tarkastelun ulkopuolelle on jitetty padosin myohempi voimassa
olevaa oikeutta ‘kisittelevd oikeuskirjallisuus, samoin tuon ajankohdan
jdlkeinen oikeuskiytdnto.

Tutkimus on etupdissid oikeushistoriallinen. Oikeushistoriaa ja posi-
tiivista oikeutta ei sidota toisiinsa ensisijaisesti viimeksi mainitun sisillén
selvittimiseksi. Saatavat tutkimustulokset soveltunevat kylld vaikkapa
KHO:n oikeuskéytinnén johdonmukaisuuden arviointiin KHOL 5 §mn
kannalta. Oikeushistoria ja oikeusdogmatiikka eivét voikaan téssd yhtey-
dessi olla ‘toisistaan tdysin erillisin; KHOL 5 § on voimassa edelleen vuon-
na 1918 sdiddetyssi muodossaan.8

Tutkimuksessa ei késitelld oikeusvertailevasti erityyppisiin oikeusjér-
jestyksiin sisdltyneitid tapoja valvoa lainkdyton puitteissa julkista hallin-
totoimintaa. Tarkastelu on rajattu pelkistidn yhteen instituutioon, hal-
lintolaink#yttédn ja sen eri muotoihin. Sen sijaan voidaan puhua vertai-
levan oikeushistorian sdvyttdméstd tutkimuksesta silld perusteella, ettd
huomiota joudutaan kiinnittimé&én tietyn lainsdddénndllisen idean toteu-

7 Tissd tutkimuksessa ei ole yksityiskohtaisia viittauksia Rosaksen tutkimuk-
seen, koska tekijalld on ollut tilaisuus tutustua vasta vuoden 1980 kevétpuolella
késikirjoitukseen.

8 Tahin liittyvistd ongelmista Klami LM 1976 s. 583—84. Esimerkiksi KKO:n
toimivalta on saatettu tulkita KKO:sta annetun lain 4.1 §:n 3. kohdan nojalla —
virheellisesti — ulottumaan myods KHOL 5 §:n tarkoittamiin tilanteisiin, Mietti-
nen, Lainkidytén yhtensisyyden valvonnasta korkeimmassa oikeudessa, JFT 1979
s. 347.

KHOL 5 §:n sisdltimi periaate niyttdd jiddneen viime aikoina sivummalle
oikeussuojavaatimuksen tieltd, Nuorvala, Yleinen valitusoikeus hallinto-oikeudel-~
lisen oikeussuojajirjestelmin yhteni perusperiaatteena. Juhlajulkaisu Paavo Kas-
tari, Vammala 1978 s. 177—82.
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tumiseen ja yhteiseen perustaan useassa valtiossa.? Ulkomaista oikeutta
koskevat jaksot on kirjoitettu — viljisti ottaen — suomalaisesta nikokul-
masta. Tosin tarkasteltavina olevien valtioitten yleisti oikeuskehitysta
valaiseva aines ei sellaisenaan liity Suomen ylimmin hallintotuomiois-
tuimen perustamisvaiheisiin.

Rakenteellisia tekij6itd — ldhinni sosiaali- ja taloushistoriallisia — ei
ole pyritty erottamaan oikeudellisesta tarkastelusta. Naiitd ainesosia on
otettu huomioon — varsinkin autonomian aikaa koskevissa jaksoissa —
sosiaalipoliittisesti tai taloudellisesti merkittivin lainsdididnnodn selvitte-
lyn yhteydessi.

Tutkimus ei ole pelkistddn oikeustieteen aatehistoriaa koskeva. Dokt-
riinia, esimerkiksi oppia vapaasta harkinnasta on tarkasteltu suhteessa
kulloinkin voimassa olleeseen oikeuteen. Vastaavasti on koetettu ottaa
huomioon oikeustieteen vaikutus lainsdaddnnén kehittymiseen.

Toimivallalla on tarkoitettu hallinto-oikeudessa toisaalta toimieli-
men kompetenssia ottaa tietty asia kisiteltidvikseen tai tutkittavakseen
ja toisaalta antaa tietynsisaltdinen ratkaisu tai suorittaa muu tietty toimi.!®
Tdssd tutkimuksessa kyseistd kisitettd on kdytetty yleensd viimeksi mai-
nitussa merkityksessi.

Tutkimuksessa usein toistuvia kisitteitid kuten valitus, hallinto ja hal-
lintolainkaytts ei médritelld yleisesti etukidteen. Tiltd osin kunkin
oikeusjirjestyksen sisdltéd ja oikeustieteellistd tutkimusta eritellddn
asianomaisissa yhteyksissi.!!

Oikeushistoriallisessa tutkimuksessa pelkkiin virallisiin oikeusl#htei-
siin turvautuminen on aikaisempaa harvinaisempaa. L#ihdepohja on laa-
jentunut hallintohistoriaa, oppihistoriaa ja rakenteellisia tekijoitd sel-
vittdvén aineksen suuntaan.)? Tissd tutkimuksessa oikeuslihteilld, eten-
kin séddosteksteilld sekéd hallitsijan kirjeilld ja lainselityksilli on melko
keskeinen asema Ruotsin vallan aikaa ja autonomian aikaa koskevissa
jaksoissa. Tétd voidaan puolustaa etenkin toisaalta kisiteltivin ajan-
jakson pituudella, toisaalta laajan prosessuaalisen ja menettelyllisen sdi-

9 Oikeusvertailun ja oikeushistorian vilisestd suhteesta Ebert s. 159—60.

10 Niin Sinisalo, Poliisin toimivallan méirdytyminen, Vammala 1971 s. 44.
»Toimivallasta» yleisesti Makkonen, Toimivalta. Oikeusteoreettinen erittely, LM
1964 s. 778—84.

11 Kisitteellisten vastineitten hakemisen ongelmallisuudesta Klami LM 1976
s. 587. ‘

12 Ylikangas, Oikeus 1977 s. 5—8.
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doston merkitykiselld aiheen kannailta. Lisdksi lainsdddédnnén muuttu-
mista seuraamalla voidaan konkretisoida oppihistoriasta ilmenevid yleisid
kehityslinjoja. .

Hallintohistoriallinen aineisto on ldhinni lainvalmisteluun ja -sédédén-
t66n liittyvdda. Oppihistorian osuus korostuu erityisesti selvitettiessd hal-
linto-oikeustieteessi 1800-luvun jalkipuoliskolla esitettyjd kasityksid. Ra-
kenteellisia tekij6itd on selvitetty uudemmassa sosiaali- ja taloushistorial-
lisessa tutkimuksessa vakiintuneitten késitysten puitteissa.

3) Saksalainen Wagner esitti jo 1880-luvulla nyky&in yleisesti hyvék-
sytyn, niukasti perustellun kannanoton julkisen, etenkin valtion hallinto-
toiminnan laajentumiskehityksestd, lain julkisten erityisesti valtion teh-
tivien lisddntymisestd.!3 Valtion tehtidvit tulivat kasvamaan ‘ensinndkin
sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden takaamiseen tihdédnneessd toiminnassa
(Rechts- und Machtzweck). Tahén kuului lainkiyttd, poliisi, ulkoasiain-
hallinto ja sotalaitos. Toiseksi valtion huolehdittavaksi tuli aikaisempaa
runsaammin hyvinvoinnin ja kulttuurin edistdmiseen liittyvid tehtdvid
(Cultur- und Wohlfahrtszweck). Nami olivat kuuluneet perinteisesti
sisdasiainhallinnon alaan. Tirkeimpii olivat terveydenhoitoon, sosiaali-
turvaan sekd opetus- ja sivistystoimeen liittyneet toiminnot. Myds
aineellisen tuotannon edistimiseen liittyneet tehtdvdt (die volkwirt-
schaftliche Verwaltung) olivat hyvinvointia edistdvid.!* Valtion tuli ottaa
osaa taloudelliseen toimintaan seki yksityisoikeudellisissa ettd koko kan-
santaloutta koskevissa muodoissa. Viimeksi mainittuja olivat varsinkin
tuotannon perusehtojen, kuten kulku- ja kuljetusyhteyksien kehittdminen.

Weber luonnehti kuluvan vuosisadan alkupuolella waltionhallinnon,
etenkin virkamiehistén toimintaa ja toimintamuotoja seuraavasti.!® Toi-
mivaltarajat perustuivat tiukasti eri tasoisiin sd&ddksiin. Hallinnon pe-
rustana oli virkahierarkia; viranomaisten viliset alaisuus- ja valvonta-
suhteet oli jirjestetty johdonmukaisesti. Hallintomenettely oli kirjallista.
Virkamiehilti vaadittiin useissa tapauksissa erityistd ammatillista koulu-
tusta. Viranhoito edellytti virkamieheltd koko tydvoiman kdyttdmistd
huolimatta mahdollisista virka-ajoista. Virkamiesten toiminta oli sidottu
vaizhyelevalla kiinteydelld yleisiin sddnnoksiin.

13 Wagner s. 63—77; samansuuntaisesti Jellinek s. 250—56.

14 Materiaalisen tuotannon edistimiseen liittyvit tehtdvét eivat siis olleet
Wagnerin jaottelussa omana itsendisend tehtdviryhminédén toisin kuin Martikai-
nen on esittinyt, Martikainen s. 6—71.

15 Weber s. 551—52; Weberistd yksityiskohtaisesti Vartola s. 82—169.
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Wagnerin ja Weberin kisitykset kuvaavat etenkin saksalaisen valtion-
hallinnon kehitystd ja sen luonteenomaisia piirteitd mutta myds yleisem-
min linsimaisen kapitalistisen valtion hallinnon mainittuja ominaisuuk-
sia.l® Tassd tutkimuksessa esitettdvit kannanotot eivit ole yleiselld tasol-
la tarkasteltuna ristiriidassa mainittujen késitysten kanssa.

4) Tutkimuksen II luvussa selvitetddn hallintoviranomaisten lainkéyt-
tovallan kehittymistd Ruotsi-Suomessa. Luvussa III kisitelldin Rans-
kan, Saksan ja Ruotsin hallintolainkayttojérjestélmid ja hallintolain-
kiyttoon noissa maissa kohdistunutta oikeustieteellistd tutkimusta. Luvut
IV—VII kisittelevit pddosin autonomian ajan oikeuskehitystd. Luvussa
IV tarkastellaan valtionhallinnon jirjestémistd ja hallintolainkiytén pe-
rusteita vuoden 1809 jdlkeen. Seuraavassa luvussa tutkimuksen kohteena
ovat ylimminasteisen hallintolainkiytén uudistussuunnitelmat ennen
KHO:n perustamista. Suomalaisessa hallinto-oikeustieteessd esitettyja
kisityksid eritellddn luvussa VI. KHO:n toimivallan perusteita lainsdi-
dintétydon valossa selvitetdiin luvussa VII. Viimeisessd luvussa esitetdin
yhteenvetona tutkimuksen keskeisimmat tulokset.

16 VYleisesti Martikainen s. 6—9; Vartola s. 183—94.
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II. HALLINTOVIRANOMAISTEN LAINKAYTTUVALLASTA
RUOTSI-SUOMESSA

2.1. LAINKAYTON ERIYTYMINEN 1600-LUVULLA

2.1.1. Taustana keskushallinnon vahvistaminen

Ruotsi-Suomessa keskitetyn hallintojdrjestelmidn ensimmiiset laaja-
mittaiset organisointiyritykset ajoittuvat Kustaa Vaasan hallituskauteen
(1523—60) ja erityisesti 1540-luvulle. Kuninkaan neuvoa-antavana elime-
ni toiminut, ainoastaan ajoittain koolla ollut valtaneuvoskunta (neuvosto)
(riksrad) pyrittiin korvaamaan saksalaisen mallin mukaisella toimielimel-
14, hallitusneuvostolla (regementsradd), jonka toimintaa suunniteltiin te-
hostettavaksi mm. sisdiselld kompetenssijaolla hallitus- ja oikeusasioitten
vdlilld.! Uudistuksen vaikutukset jiivit kuitenkin lyhytaikaisiksi. Mai-
nitun vuosikymmenen alussa perustettiin myo6s ensimmiinen keskusvi-
rastoon verrattava elin, kamari, jonka tehtdvdni oli alunperin voutien ti-
lien tarkastus, myéhemmin 1500-luvun lopulta alkaen myés kaupan, vuo-
riteollisuuden, tullien, sotatarvikkeitten ja kruununetuuksien valvonta.
Kuninkaan hovissa toimisto- ja toimeenpanotehtidvistd huolehtineen kans-
lian perustaminen ajoittui samoin 1540-luvun alkuun.?

Keskushallintoa uudistettiin laajemmin vasta Kustaa II Aadolfin hal-
lituskautena (1611—32). Sotien kautta laajentunut valtakunta tarvitsi jo
koossapysydkseen entistd kiinteimp#i ja keskitetymp#di hallintojirjes-
telmdd. Sitd paitsi valtion varainhankinnan tehostaminen oli vilttimé-
tontd varsinkin sen vuoksi, ettd ns. verolahjoitus- ja panttausjirjestelmi
alkoi vdhentdd valtion tuloja tuntuvasti. Tulojen lisddmiseksi oli maa-
veron kannon tehostamisen ohella loydettdvda uusia verotuskohteita ja

1 Edén I s. 36—81; Hildebrand s. 279—81; Jigerskiold s. 30—37.
2 Edén I s. 98—107; Carlsson s. 1—4.
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-muotoja. Huomio kiintyi valillisiin veroihin, erityisesti tulleihin, joitten
laajamittainen kiytttonotto tuki myos valtakunnan kauppapoliittisia pyr-
kimyksis.8

Keskushallinnon organisatorinen jakautuminen hallintochaaroihin oli
alkanut jo 1500-luvun lopulla, jolloin ylimmé&t virkapaikat muutettiin
véhittdin kuninkaan henkildkohtaisista palvelussuhteista ja suurmaan-
omistajien tosiasiallisista etuoikeuksista valtion hierarkkiseen hallintoko-
neistoon ja méarittyyn toimialaan sidotuiksi drotsin, marskin, kanslerin,
amiraalin ja veromestarin (~kamreerin) viroiksi.# Hallinnonalajako siilyi
sellaisenaan alettaessa siirtyd keskusvirastojirjestelmdin vuodesta 1614
alkaen. Kunkin hallinnonhaaran johtoon pyrittiin perustamaan moonijése-
ninen, kollegisesti jérjestetty viranomainen, jonka jirjestysmuotoa ja
toimintaa sditelivit kuninkaan antamat johtosddnnét.® Valtionhallinnon
sisdisestd jdrjestyksestd méadrdiminen kuului kiistatta kuninkaan talou-
dellisen lainsdddintdvallan piiriin.

Vuoden 1634 HM:n esipuheessa korostettiin hallitus- ja hallintotoimin-
nan kiinteyttdmisen ja sd@innénmukaistamisen merkitysti.6 Kollegioitten
asemaa koskeneita HM:n séénnoéksia (6 k.—13 k.) tdsmennettiin myéhem-
min johtoséénndilla. Kuninkaan neuvoa-antavan elimen, neuvoston po-
liittinen vaikutusvalta kollegioihin nihden pyrittiin varmistamaan siten,
ettd kunkin kollegion péillikkd oli samalla neuvoston jisen (14 k.). Vir-
kamiesoikeudellisena prinsiippind vahwvistettiin kiintein palkan periaate
viran arvon ja valtakunnan varain mukaan.” Aikaisemman oikeustradi-
tion mukaisesti korostettiin kuitenkin vield alamaisten velvollisuutta pal-

3 Linde s. 484—508; Samuelsson s. 11—50; Méller s. 100—105.

4 Hildebrandin mukaan niitten ylimpien virkojen nimet mainittiin 1500-
luvulla ensimmadisen kerran vuosina 1569 ja 1570 (1571). Tosin virkojen haltijoita
alettiin pitd&d hallinnonhaarojensa edustajina vasta vuosisadan lopulla, Hildebrand
s. 281; Edén I s. 155—59.

5 Ks. Widén StvT 1906 s. 19—21.

6 Keskushallinnon organisaation muodollisena perustana olivat tditid ennen
varsin suurelta osalta kuninkaan antamat ohjeet ja méédrdykset, silli hallitusval-
lan k#ytt6d koskeneet maanlain kuninkaankaaren ylimalkaiset siainnokset eivit
vastanneet laajenneen hallintojirjestelmin vaatimuksia; muodollisesti kuninkaan-
kaari pysyi edelleen voimassa.

7 Feodaalisluonteisesta, lddnitysten muodossa annetusta palkkauksesta py-
rittiin siirtymé#én 1500-luvun loppupuolelta lihtien vihittiin rahapalkkaan. Timi
muutos johti vuosisadan lopulla erityisen virka-aatelin syntymiseen. XKs. 1634
HM 48 k.; Rytkold s. 38—44; Herlitz, Grunddragen s. 10—16; Widén StvT 1906
s. 22.
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vella kuningasta valtion viroissa ja tyytyd niille vahvistettuun palkkaan.
Tosin viroista saatavat tulot olivat ylempiin virkoihin etuoikeutetulle
aatelistolle yleensd ainoastaan sivutuloldhde erittdin laajan maaomaisuu-
den ja lddnitysten ohella.d

10 Laink&dytén eriytyminen

Vuoden 1614 oikeudenkiyntisdinnolla (rdttegdngsordinantia) perustet-
tiin ensimmdiiseni varsinaisena keskusvirastona Svean hovioikeus, jonka
tehtdvdni oli toimia ylimpind tuomioistuimena.® Kamarin organisaatio
muutettiin kollegiseksi vuonna 1618 annetulla johtosddnnolld. Kanslian
osalta vastaava muutos tapahtui vuonna 1626. Sotilashallinnolliset kes-
kusvirastot sotaneuvosto ja amiraliteetti muutettiin 'kolfiegiotksi vuonna
1634.10 '

Valtionhallinnon viisihaarainen jérjestysmuoto ei vastannut endd
1630-luvulla etenkiin merkantilistisen talouspolitiikan asettamia tarpeita.
Kaupan ja muitten elinkeinojen valvontatarve valtion edun varmistami-
seksi edellytti nditd koskevan hallintotoiminnan eriyttimisti sekd keskus-
ettd paikallishallinnossa.l” Kamarikollegion toimivaltaa supistettiin taltd
osin vuonna 1651 kauppakollegion perustamisen my6td.'? Kaivostoimin-
taa ja -teollisuutta valvovaksi viranomaiseksi perustettiin vuonna 1649
vuorikollegio.!3 Aiheen kannalta vdhdmerkityksellisid keskusvirastojir-
jestelmidn muutoksia olivat valtiokonttorin perustaminen vuonna 1680,
lddkintikollegion perustaminen vuonna 1663 ja postilaitoksen keskusvi-
raston (6verpostdirektérsimbete) jirjestiminen vuonna 1697. Vuoden
1655 reduktiosddnnén mukaista neljannesperuutusta toimeenpanemaan
organisoitiin samana vuonna erityinen reduktiokollegio. Huomattavassa

8 Aateliston etuoikeus valtakunnan korkeimpiin virkoihin taattiin etenkin
vuosina 1569, 1590, 1612 ja 1617 annetuissa privilegioissa, samoin vuoden 1611 ku-
ninkaanvakuutus sisidlsi maininnan asiasta. )

9 Schmedeman s. 133—40. Sdddoksen taustasta Runeby s. 89—94.

10 Kamarikollegion JS 14.10. 1618, kansliajirjestys kesdkuulta 1626, Styffe,
Civila forvaliningen s. 26—46, 306—19. Ks. Odhner s. 23—29; Carlsson s. 7T—8;
erityisesti sotaneuvostosta ja amiraliteetista Edén I s. 248—57; Edén II s. 268—95.

11 Ks, Linde s. 400—06, 484—508; Samuelsson s. 13—44.

12 »Collegium af commercierna» perustettiin jo vuonna 1637, mutta sen toi-
minta alkoi varsinaisesti vasta vuonna 1651. Vuosina 1679—1711 kauppakollegio
oli yhdistettynd kamarikollegioon. Kauppakollegion valtakirja ja johtosddntd
Stierman, Stadgar II s. 109—11, 669—78.

13 »Generalbergsamt» sai valtakirjan jo 14.2.1637. Kollegio perustettiin
6. 7. 1649 annetulla valtuutuksella, Bergsordningar s. 79—80, 133—36. Ks. Almquist
s. 9—186.
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miadrin valtiontaloudellisista syistd toteutetun ison reduktion (valtio-
piivapaiatokset vuosilta 1680, 1682, 1686) toteuttamisesta huolehti reduk-
tiokomissio, joka lakkautettiin reduktiokollegion ohella vuonna 1687. Re-
duktion toimeenpano oli timin jilkeen vuoteen 1720 saakka reduktiode-
putaation tehtdvini.!4 Taloudellisesti tuottavien hallintohaarojen hoito
jdrjestettiin toisinaan vuokrasopimuksin (tullit).

Vahva kuninkaanvalta 1500-luvun muodossaan on liitetty tavallisesti
toisaalta feodaalissdvyisiin patrimoniaalisiin ja toisaalta uskonpuhdistuk-
sessa muokkautuneisiin teokraattisiin oikeuskisityksiin.'® Ensiksi maini-
tut perustuivat Ruotsiin ldhinni Saksasta heijastuneina pédiosin roomalai-
seen keisarioikeuteen, joka ddrimmilleen vietynd antoi hallitsijalle yksin-
oikeuden lakien siditdmiseen (potestas legislatoria) ja laeista riippumatto-
man aseman (potestas legibus soluta).!6 Feodaalinen piirre ilmeni puoles-
taan etenkin taipumuksena soveltaa yksityisoikeudellisiksi luonnehditta-
via periaatteita hallitusvallan asemaa mairiteltdessd.l?

Luterilaisuuden sidvyttimissd teokraattisissa késityksissd oli keskeistd
kuninkaan asema maallisen oikeuden ldhteend ja etenkin valtiovallan su-

vereenina haltijana. Luterilaisina samanarvoisilta alamaisilta edellytet-

tiin ehdotonta kuuliaisuutta esivallalle.’® Erityisesti Hjdrne ja Runeby 19
ovat korostaneet sitd, ettd aateliston yksinvaltaa vastustanut valtio-oikeu-
dellinen argumentointi nojautui — teokraattisten ndkemysten lisdksi —
suurelta osalta roomalaiseen oikeuteen ja luonnonoikeuteen.20

Oppi kaksoismonarkiasta (majestas realis, majestas pensonalis) ja seka-
hallitusmuodosta (monarchia mixta) sekd sopimusteoria iolivat 1600-luvun
alun keskeisid valtio-oikeudellisia periaatteita.?® Aatelille mydnteinen
vallanjakoajatus ilmeni selvdni vuoden 1611 kuninkaanvakuutuksessa,

14 Hildebrand s. 423—26. Reduktioon liittyneisti valtio-oikeudellisista kiis-
toista Hjdrne s. 63—71; Runeby s. 334—38.

15 Ks, esitetyistd késityksistd padpiirteissddn Runeby s. 1—10.

16 Myods Corpus Juris Civilis, Digesta D.1.4.1.: »Quod principi placuit, legis
habet vigorem». Jdgerskiold s. 217, ks. myds Nordlund s. 24.

17 Nordlund s. 58—65; Lagerroth s. 63—65, 83; Hjdrne s. 33. )

18 Ks. Nordlund s. 39—43, 119—28; Runeby s. 61—66, 152—58, 213—18; Lind-
berg s. 38—39, 150—51.

19 Kisitys on suuntautunut erityisesti kotimaisen, kansanvaltaisena pidetyn
oikeusperinteen ja ulkomaisten oppien vastakkainasettelua vastaan, Hjdrne s.
31—40; Runeby s. 13—42. Vrt. Nordlund s. 29—34; Lagerroth s. 110—14.

20 Vrt. Nordlund s. 90—107, 170—75.

21 Runeby s. 21, 26—28, 36—41; Lindberg s. 10.
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jossa itunnustettiin nimenomaisesti aateliston etuoikeus valtakunnan
virkoihin, viimeksi mainittujen kiinteipalkkaisuus, neuvoston asema seké
sddtyjen suostumus yleisten lakien sddtdmisen ja verojen méidrdidmisen
edellytyksend. Myos aateliston privilegioitten laajentamista on pidettiva
erdind vallanjaon muotona.?? Samoin uusien hallintoelinten perustami-
nen oli kuninkaanvallan delegointia virkamiehistolle, jonka asemaa py-
rittiin tulkitsemaan usein kaksipuoliseksi. Virkamiesten oli valvottava
sekd hallitsijan ettd alamaisten etuja.2®

Myds 1600-luvun jédlkipuoliskolla yksinvallan tueksi esitettiin seki
luonnonoikeudellisia ettd teokraattisia késityksid. Vuoden 1693 tunnetun
valtiopdivapaitoksen mukaan kuninkaan absoluuttinen suvereniteetti oli
perdisin »Jumalasta, Kuninkaallisen majesteetin perimysoikeudesta ja
sdityjen selityksistd».2¢ Mutta jo vuosina 1680 ja 1682 annetuissa sddtyjen
selityksissd kuningas oli julistettu riippumattomaksi hallitusmuodosta ja
neuvostosta; lainsdddintovalta keskitettiin samalla kuninkaan valtaoi-
keudeksi.25

2.1.2. Keskushallinnon toimielimet lainkiyttijini

2.1.21. Maanlakien mukaan kuninkaallisesta lainkadytostd huolehtivat
padasiassa varsinaiset kuninkaankirdjat eli tutkintakarajit (etsikkokiri-
jat riafsteting, rafts- eller landsting) ja oikaisukirijat (rattareting). Suo-
meen (Turkuun) 1400-luvun alussa ylioikeudeksi perustettu maanoikeus
(landsritt) toimi noin sata vuotta. Erityisesti Kustaa Vaasan hallituskau-
tena ja sen jilkeen aina hovioikeuden perustamiseen saakka kuninkaal-
lista laink&yttod ‘keskitettiin hoviin, varsinkin neuvoston kokouksiin. Ai-
kaisemmin mainittu 1540-luvun hallitusneuvosto ja vuonna 1561 perus-
tettu kuninkaan lautakunta olivat tdssd suhteessa kuitenkin lyhytaikaisia
instituutioita.26

22 Runeby s. 206.

23 Eforiopilla oli juurensa keskieurooppalaisessa suvereniteetin jakamiseen
tdhddnneessa doktriinissa, joka heijastui myo6s luonnonoikeuteen, Hjdrne s. 45;
Runeby s. 91—94, 205—06.

24 Valtiopdivapaitos 20. 11. 1693, Stiernman III s. 2094—2100.

25 Stiernman III s. 1878—80, 1880—82; Schmedeman s. 782—85. Luonnon-
oikeuden vaikutuksesta ks. erityisesti Lindberg s. 12—17, 18—53, 109—14.

26 Paasikivi s. 63—71; Hemmer 1 s. 142—44. Yksityiskohtaisesti Odberg. Om
den svenske konungens domsritt fore Svea Hofratts inridttande &r 1614. I—II.
Stockholm 1875.
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Svean hovioikeus perustettiin Tukholmaan vuonna 1614. Oikeuden-
kdyntisddannén mukaan tuomioistuimen tehtdvidni oli tuomita kuninkaan-
tuomioita, siis toimia ylimpinid lainkdyttbasteena. Silti alunperink&dian
vuonna 1614 ei ollut tarkoituksena delegoida kuninkaan valtaa lainkidyt-
toasioissa kokonaan hovioikeudelle; vuoden 1615 oikeudenkidyntijérjes-
tykselld (rattegdngsprocess) vahvistettiin nimenomaisesti kuninkaan valta
puuttua myo6s hovioikeuden ratkaisuihin.??” Kuningas saattoi ottaa kisi-
teltdvikseen asianomaisen hénen tietoonsa saattaman hovioikeuden pai-
toksen ja myontdd padtokseen tyytymittdomille revisioedun. Edun ano-
minen tuli kysymykseen pédsdéntdisesti ainoastaan siviilijutuissa. Ri-
kosasioissa oli mahdollista tehdi jo ainakin vuosisadan lopulla kantelun-
luontoinen valitus prosessuaalisin perustein.28

Hovioikeuden toimivalta oli aikaisemman oikeustilan mukaisesti ylei-
nen. Omaksi lohkokseen ei erotettu esivallan ja alamaisten vilisistd rii-
doista syntyneitd juttuja lukuunottamatta eriditd kirkollisen oikeuden-
hoidon piiriin kuuluneita asioita.2?

2.1.2.2. Huolimatta tuomiovallan keskittdmisestd hovioikeuteen sen ja
muitten kollegioitten vilinen toimivallanjako ei muodostunut oikeusasiois-
sa ehdottomaksi. Jo vuonna 1614 annetussa kauppaordinantian tarkas-
tusmiesten johtosddnnodssd sdiddettiin kamarineuvosto hovioikeuden rin-
nalle vaihtoehtoiseksi tuomioistuimeksi tullipalvelijoihin kohdistuneissa
jutuissa.’¢ Edelleen vuonna 1618 annetussa kamarikollegion johtosiin-
ndssd tdmé keskusvirasto velvoitettiin kdyttdm&din tuomiovaltaa ensinni-
kin kurinpitojutuissa ja toiseksi valtion varainkiyton valvontaan liitty-
neissd tilintekoasioissa (johtosdénnén 4 k., 5 k., 6 k.). Kamarikollegion
oikeudenkiynti- ja kuulustelupdytikirjoista vuosilta 1620—38 kiy jo sel-
vésti ilmi viimeksi mainittujen juttujen keskeinen asema kollegion kisit-
telemisséd asioissa.3! Tosin oikeuskidytdnnén tehokas ohjaaminen toimi-

27 Oikeudenkiyntijarjestys 23.6.1615, 35 k., Schmedeman s. 143—63. Ku-
ninkaan asemasta t#ltd osin Almquist, Kungl. Maj:t som revisionsritt 1614—1632.
En orientering med sidrskild hinsyn till killmaterialet, SvJT 1941 s. 49—65;
Runeby s. 91—94.

28 Tarkemmat miaidrdaykset revisioedun k#yttimisestd annettiin vasta 28.6.
1662 »revisioplakaatilla», Schmedeman s. 321—24. Térkeimmait rikosjutut olivat
alistettavia, Granfelt I s. 147—51. '

29 Paasikivi s. 81; Posse s. 35.

30 Paasikivi s. 84—85; 181.

81 Kammarkollegiets protokoll I s. 185—471. Timin mukaan tilintekojuttuja
oli noin kaksi kolmasasaa kisitellyistd oikeusasioista.
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valtaa koskevilla sdddoksilld ja mdéardyksilld oli vaivalloista. Esimer-
kiksi Suomessa alioikeudet ja Turun hovioikeus késittelivdt tilintekojut-
tuja vield 1640-luvulla.?

Kamarikollegion lainkdyttovaltuus vahvistui siis jo ennen vuoden 1634
HM:n siiatdmistd. Viimeksi mainitulla sdddokselld institutionalisoitiin
Willgrenin mukaan 33 tirked, kaikkia kollegioita koskenut periaate: kolle-
gion toimivaltaan kuului kisitelld my6s hallinnonalansa laink&yttoteh-
tdvia. Tamin lausuman paikkansapitévyyttd arvioitaessa on wotettava
kuitenkin huomioon, ettd toisaalta yleisen lainkdyton ja hallinnollisen
lainkidytén vilinen ja ‘toisaalta viimeksi mainitun ja hallinnon vélinen
raja olivat HM:n sditdmisaikana vakiintumattomat. Lisdksi kollegioit-
ten tehtidvipiiri tdismennettiin my0s lainkédyttdasioitten osalta vasta myo-
hemmin annetuilla johtosdinnoilla.3+

Selvisti rikosluonteistenkin asioitten uskominen kollegioitten kisitel-
tdviksi ilmensi hyvin pyrkimystd lainkiyttotehtdvien hallinnonaloittai-
seen jakamiseen — pédasiassa yleisten tuomioistuinten kustannuksella.
Erityisesti kamari-, sota- ja vuorikollegiolla sekd amiraliteetilla oli tdltd
osin laajat valtuudet. Myés muilla keskusvirastoilla oli rankaisu- ja ku-
rinpitovaltaa alaisiinsa wvirka- ja palvelusmiehiin nihden. Virkasyyteasiat
oli kisiteltdvd yleensid tuomioistuinprosessille tyypillisin muodoin. Kol-
legioitten tuomiovalta ulottui tiltd osin térkeimpiinkin rikoksiin. Kurin-
pitoasioissa menettely oli vapaamuotoisempaa. Usein epaselviksi jéényt
ero virkarikosten ja kurinpitoasioitten vililld saattoi perustua ainakin
rikkomuksen toistumiseen, laatuun, aiheutettuun vahinkoon ja virkamie-
hen virka-asemaan.35

Lisaksi lainkdyttévaltaa oli alettu siirtdd alimmassa asteessa yleisistd
tuomioistuimista tarkoin méiarityilld aloilla toimineisiin erikoistuomiois-

32 Paasikivi s. 112—36. Ainakaan Svean hovioikeus ei asettunut vield t&ltd
osin vastustamaan toimivaltansa supistumista periaatteellisin argumentein, Jdger-
skiold, Svea hofrditt s. 228.

33 Willgren s. 374; ks. myds Hammarskjold s. 11—13. HM:n 38 k:ssa oli viit-
taus kollegioitten lainkidyttétehtiviin (D& skole forbe:te fem riksens consilia ...
hvar efter consilii instruction ritta det som forldper).

34 Mainittakoon erityisesti vuoden 1642 julkaisematta jianyt kamarijarjestys,
Kammarkollegiets protokoll III, 22.—23. 3. 1642 s. 140—52. Johtosiddntdjen keskei-
sestd merkityksestd ks. Odhner s. 6—7.

35 Esimerkkind kansliajirjestys 22.9.1661, IX:11 k., Styffe, Civila forvalt-
ningen s. 327—66; asiasta yksityiskohtaisesti johtosdintdjen valossa Jdgerskidld,
Om forhdllandet s. 9—44. :
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tuimiin, jotka kisittelivat seka riita-asioita ettéd rikosjuttuja. Tédméinsuun-
taisesti perustettiin mm. vuorituomioistuimia ja tulli- ja aksiisioikeuksia.
Vuorikollegiolle 6.7.1649 annetun valtuutuksen mukaan sen tehtéviin
kuului »dejudicera alla the &render, som til them kunna skutne blifwa,
ifrdn alle Hirads-Grufwe och HammansmedsTing, och eljest efter Lag,
Recesser, GrufweArticlar och allehanda Bergsordningar, theras Censur
underkastas bor».36

Kollegioitten kisittelemit oikeusjutut saivat alkunsa suurelta osalta
hallinnonsiséisestd valvonta- ja tarkkailutoiminnasta. Tyypillinen esi-
merkki tdssd suhteessa o0li kamarikollegion toiminta tilivelvollisten toi-
minnan laillisuuden kontrolloijana. Kurinpitoasioitten ja virkarikosjut-
tujen lisdksi keskusvirastoissa ratkaistiin valtiovallan ja yksityisten véli-
sid riitoja. Useimmat toimivaltaa koskeneet episelvyydet liittyivdt juuri
niihin juttuihin., Riita-asiathan kuuluivat pa#sdantoisesti yleisissd tuo-
mioistuimissa kasiteltdviin. Sitd paitsi jo 1600-luvun jélkipuoliskolla oli
alettu tehdi eroa oikeuskidytdnnossdkin valtion julkisoikeudellisen ja yk-
sityisoikeudellisen toiminnan wililldi. Kruunun i(fiscus) ominaisuudessa
tehtyjen oikeustointen sitovuus ratkaistiin yksityisten vilisten riitojen
(tvister inter privatos) tavoin yleisissd tuomioistuimissa, ja vasta tdmén
jdlkeen juttu voitiin saattaa muilta osin kollegion tai muun hallintoviran-
omaisen kisiteltdviksi.3? Pyrkimys téllaisen konstruktion omaksumiseen
viittasi yksityisoikeuden ja julkisoikeuden vélisen rajanvedon vahvistu-
miseen. Kloot teki vuonna 1676 selvin eron niitten oikeudenlohkojen
valillg:3s

»Then beskrefne Lagen dr uthi Bookstafven férfattat, och kan
hir i Swerige effter sin Materie, som hon innehaller, férdeelas: Uthi

36 Bergsordningar s. 133—36.

37 Knk. kirje 1.2.1700; vastaus Svean hovioikeudelle 8. 1. 1687, Schmedeman
s. 1568—69, 1149. Ks. myos Riksrddets protokoll XII, 16.5. 1648 s. 327, XIV, 20. 3.
1650 s. 87.

38 Kloot s. 6—7. Tunnettu on myos oikeusoppinut Rdlambin vuoden 1660
valtiopdivilld esittdmi lausuma hallitsijan yksityisen testamentin oikeudellisesta
luonteesta: »Ty nir wij forst see pd materiam som #r testamenthet medh sine
clausuler, see wij straxt differentien, ty testamentet dr juris privati et civilis,
och kommer inthet Publicum statum wedh. Och thet som nu rorer grunden aff
publico, thet har hir inthet locum, uthan moste cedera publico, och heller thet
befordra, som jus gentium fordrar, &n ndgot sokiid som striafwar hir emot», RAP
7 s. 53. Ks. Runeby s. 513, 521.
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then ther allmenneligh (Jus Publicum) eller, ennskylt (Jus Privatum)
ar.»

Ratkaisevana kriteerind valtiovallan ja yksityisen vilisen riidan oi-
keuspaikan méirdytymisessd nidyttdd kuitenkin olleen valtion intressin
osuus jutussa. Kollegioitten johtosddnnoéissdhin lainkdyttotehtdviid ei ol-
lut madritelty yksityiskohtaisesti; maaherroja oli jopa kielletty osallistu-
masta tuomitsemistoimintaan.3?

Mainitsen julkisen edun vaikutuksesta muutaman esimerkin. Omistus-
oikeusriidat kuuluivat pédsdéntoisesti yleisiin tuomioistuimiin. Kuiten-
kin kahden kruununtilan vilinen tilusriita ratkaistiin hallintoviranomai-
sessa, kun taas kruununtilan ja verotilan vilinen riita-asia kisiteltiin alus-
ta alkaen yleisessd tuomioistuimessa.4? Valtiolta vuokrattua maata tai
muuta omaisuutta taikka veron- ja tullienkantoa koskeneet yksityisten
véliset riidat ratkaistiin kamarikollegiossa useissa tapauksissa.t! Mai-
nittu kollegio, myShemmin kauppakollegio kisitteli kauppiaitten vilille
kauppakomppaniain privilegioista syntyneiti riitoja.4? Vailtio ei ollut suo-
ranaisesti asianosainen myo6skain kamarikiollegioon kuuluneissa, lddnityk-
sistd aatelisten wvilille syntyneissd riidoissa.4® Toisaalta vuonna 1642 ka-
marikollegiossa esilldolleessa jutussa katsottiin, ettd kruunun kuparinkul-
jetusten yhteydessd kahden yksityisen vilille syntynyt riita kuului ali-

39 JS 8.1.1635, 10 k., Styffe, Landregeringen s. 196. Ks. Kulla LM 1978 s.
273—15.

40 Knk. kirje 30.6. 1693, 17. 8. 1693, Schmedeman s. 1348—49; Kammarkolle-
giets protokoll II, 23.2.1642 s. 81, vrt. kuitenkin Kammarkollegiets protokoll I,
31.8.1636 s. 99; Riksrddets protokoll XV, 5.11.1651 s. 176—80, samoin Rdlamb
s. 1—31; Kloot s. 68—71. Ns. jaetusta omistusoikeudesta ja sen vaikutuksista ks.
s. 39—41.

Mm. yhteisalueita koskeneista riidoista knk. kirje 5.1.1685, 23.11.1694,
Schmedeman s. 883—84, 1392.

41 Suuri osa niaistd jutuista oli vuoteen 1635 saakka talonpoikien vuokraajia
vastaan nostamia juttuja aiheena mm. laiton veronkanto, Kammarkollegiets proto-
koll I, 6.3.1633 s. 393—96; samoin 20. 3. 1624, 1.9. 1626, 22.—24. 11. 1626 s. 247—
51, 298—99, 300—05. Vuokrajirjestelyisti ks. Odhner s. 225—26; Paasikivi s. 217—
20.

42 Esimerkiksi Kammarkollegiets protokoll I, 4.5. 1629 s. 326—29.

43 Kamarikollegiossa pidetyt oikeudenkiynnit 17. 8. 1636, 18. 8. 1636, 20. 8. 1636,
14.5.1628—16. 11. 1629, Kammarkollegiets protokoll I s. 85—87, 93, 527—29.
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ofkeuteen.?* Joka tapauksessa valtion etuun vedottiin nimenomaisesti fo-
rumin méérdytymisperusteena ainakin jo 1640-luvulta alkaen.45

Vetoaminen julkiseen etuun ratkaistaessa oikeuspaikkaa yleistyi 1600-
luvun loppupuolella. Timi kidy selvisti ilmi kuninkaan kollegioille li-
hettdmistd kirjeistd ja hovioikeuksille antamista lainselityksistd, joitten
merkitys lisdintyi huomattavasti juuri yksinvallan aikana.4® Hallinto-
toimintaan liittyneet lainkdyttdasiat pyrittiin sitomaan entisti tarkemmin
kunkin hallintoviranomaisen tehtivipiiriin; maaherroille vuonna 1687
annetussa johtosddnnossi oli selvi viittaus aikaisemmin kiellettyihin lain-
kéyttotehtdviin (45 k.). Kuninkaan vuonna 1692 kaikille hovioikeuksille
osoittamassa kirjeessd korostettiin, ettd kihlakunnantuomareitten ei
pitdnyt ottaa kisiteltdvikseen kruunulle tulevien maaverojen kannosta
aiheutuneita, kamarikollegion toimivaltaan kuuluneita riitoja.4?” Rust-
hollarin ja akumenttitilallisen viliset riidat veroista ja vastaavista saata-
vista kuuluivat maaherran (kamarikollegion) ratkaistaviin asioihin.4® Val-
tion maa-alueisiin kohdistuneista oitkeuksista syntyneitten riitojen ja epi-
selvyyksien osalta painotettiin samoin hallintoviranomaisten toimivaltai-
suutta.#® Reduktioriidoissa valtion intressi oli korostettu, mutta niissikin
pyrittiin tekemé&in ero yleisiin tuomioistuimiin kuuluneitten varsinaisten
oikeuskysymysten ja muitten riitojen vililli.5® Jdgerskisldin mainitse-

44 Kammarkollegiets protokoll III, 22.6.1642 s. 258.

45 Kammarkollegiets protokoll III, 26.3.1642 s. 156. XKs. myos Riksrddets
protokoll XVI, 18. 10. 1656 s. 656.

46 Hallitsijalta pyydettiviin selvityksiin epiéselvissd tilanteissa viitattiin jo
oikeudenkdymissdinnén 2 k:ssa, ks. myds knk. kirje 13.4. 1695, Schmedeman s.
1405—06; kamarioikeuden osalta oikeudenkidyntijarjestys 29. 11. 1689, Schmedeman
s. 1250—53.

Kuninkaan antamien sélitysten merkityksen nousu liittyi mm. osana laajaan
roomalaisen oikeuden vastaiseen reaktioon, ks. Jdgerskitld s. 105—08; Forssell
s. 70, 74,

47 Knk. kirje 19. 12. 1692, Schmedeman s. 1332. »Riidat yksityisissd asioissa»
kuuluivat sen sijaan korostetusti yleisiin tuomioistuimiin, knk. kirje 15.2. 1693,
Schmedeman s. 1341.

Vuorikollegion osalta oikeuspaikkaa selviteltiin mm. knk. kirjeissad 9.12. 1686,
20.11. 1696, 6.2.1707, Bergsordningar s. 362—63, 500, 566.

48 OS 1684, § 6; knk. selitys 1685, § 6., Handbok 1825 I s. 95.

49 Knk. kirje 23.11.1694, 12.10. 1692, Schmedeman s. 1392, 1327. Ks.
Flintberg IV s. 264.

50 Knk. kirje 18. 3. 1681, Schmedeman s. 735—37. Kirjeen siséllén tulkinnasta
ks. Forssell s. 43—44, 60.

2
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man Svean hovioikeuden ratkaisun mukaan reduktiokomission pa#tostd
tilan palauttamisesta ei voitu pitda kuitenkaan »lailliseen tuomioon» ver-
rattavana, koska paitos oli luonteeltaan tdytdntoonpanoa.’! Reduktion
toimeenpanossa ei ollut itse asiassa kysymys tuomioistuinmenettelysti
vaan kuninkaan lain nojalla suorituttamasta tdytdnt66npanosta.

Kauppakollegion tehtdvien laajentaminen rikkoi ehkd selvimmin tuo-
mioistuinten perinteistd lainkdyttdmonopolia.53 Vuonna 1654 méarattiin,
ettd kollegion oli kisiteltévi toimialaansa liittyneet takavarikkoasiat. Sa-
mana vuonna terva- ja pikikaupasta annetun julistuksen mukaan tuo toi-
mielin ratkaisi mainittua kauppaa koskeneet, kaupunkien ja kauppakomp-
panioitten véliset riidat. Ylikirjapainokonttorin johtosddnndssd (11. 8.
1662) madrittiin, ettd kollegion oli kisiteltdvd kauppaa koskeneet riidat
ensimmaisend asteena turhan ajanhukan véalttdmiseksi, kunnes oli saatu
jirjestettyd ulkomaisten esikuvien mukaan erityinen laink&dytté merioi-
keus- ja vekseliasioissa. Samoin oli asia takavarikkoja ja varastointiva-
pautta koskeneitten riitojen osalta (Nederlags-ordinantien 28.2.1667).
Vuoden 1667 merilain mukaan sen soveltamisalaan liittyneisséd asioissa
vedot raastuvanoikeuksista tuli tehdi ajanhukan vilttdmiseksi kauppa-
kollegioon, koska hovioikeuksien toiminta oli keséisin hidasta merenkulun
ollessa kuitenkin vilkkaimmillaan.5® Taminsuuntaista hallintoviran-
omaisten toimivallan laajentamista vastustaneitten perustelut tulivat
esiin varsin selvisti Svean hovioikeuden kirjelméstd vuodelta 1667 uuden
merilainsdddinnén johdosta.54 Hovioikeus viittasi ensin kuninkaankaa-
ren siinnokseen, jonka mukaan kaikki alamaisia koskevat riidat oli rat-
kaistava lain ja laillisen tuomion perusteella, ja korosti lisdksi eroa riita-
asioitten ja hallintoasioitten wililla:

»Sasom hovrittens ritta objektum #r att doma emellan Kungl.
Maj:ts undersitar av hogre och ligre stdnd, s& dr bemilte objectum

51 Tapauksesta yksityiskohtaisesti Jigerskiold s. 154—67.

52 Valtion keskeinen asema talouseldmin siéintelyssi sai tukea oikeustieteelli-
sestd kirjallisuudesta. Ralambin mukaan hallitsijalla oli oikeus tidrkedn yleisen
edun nimissi kumota tai muuttaa yksityisoikeudellisia sopimuksia. Luonnonoi-
keudellisesti suuntautunut Schefferus esitti perusteet valtion monopoliasemalle
elinkeinoelimissi, erityisesti kaupankiynnissé, ks. Rélamb s. 32—34; Schefferuk-
sesta Lindberg s. 64.

Kauppakollegion toimivallan laajentumisesta ks. Hartmansdorff II s. 193—95.

53 Sjbé-Lag 12.6.1667, Schmedeman s. 480—82.

54 Esityksen (sitaattien) perustana téltd osin Jidgerskiold, Svea hofritt s. 228—
31.
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dérigenom intet forringat att ock de andra kollegiis nigon jurisdik-
tion dr applicerad. Ty antingen angdr Kungl. Maj:ts intrider eller
krigsdisciplinen till lands och vatten eller gruvor och bergsartiklar
samt konfiskationer etc. Uti vilka fall konungarna alltid hava sig
forbehllet haft att lita det kollegium diréver déma, som eljest dis-
positionen over slika drenden dr befallt, vilket icke riksens stinder
utan konungen enskilt angdr. Men uti de civila och kriminella mal,
dér konungen haver lovat sina undersitar vid lag och ritt hand-
havas, hava de ordinarie under- och hovritterna alltid démt, efter
som praxis betygar, att de andra kollegierna det ifrdn sig remitterat,
som privaipos emellan varit stridig och kronans intresse intet angar.»

Hovioikeus varoitti myds epdyhteniisestd oikeuskiytinndstd eikd hy-
viksynyt kauppakollegion erityistd asiantuntemusta koskevaa perustelua:

»Och dir man om képmans stil och bruk dubiterar, haver man i
detta som annat att taga information av forstindiga képman, vilket
8r mycket sdkrare till justitiae befordring &n att man vill f6rordna
képmin till domare, de dir till &ventyrs mera skulle i domen folja
det, quod esset eorum, quam juris et aequitatis regulas, dédrigenom
skeppare och batsmin, fraktere eller redare kunde lida stor oritt.»

Yhdistetyssd kauppa- ja kamarikollegiossa (1679—1711) ratkaistiin
myds kaikki kauppasddntjd, purjehdus- ja ammattikuntasddntdja ja ma-
nufaktuureja koskeneet riita-asiat.

Julkisen edun huomioonottamisen korostettu asema hallintoelinten
lainkdyton alan miaradjand liittyi osittain kirjoitetun lain merkityksen
lisdéntymiseen ja sithen oleellisesti perustuneen tiukan laintulkintaperi-
aatteen ldpimuntoon. Viimeksi mainittu oli osa 1600-luvun jalkipuolen
roomalaisen oikeuden vastaista reaktiota.55 Korostettuna tiukan daintul-
kinnan periaate tuli esiin kuninkaan hovioikeuksille osoittamissa kirjeissa
ja lainselityksissi. Tuomioistuimet eivdt isaaneet enii poiketa kirjoi-
tetusta oikeudesta tai vakiintuneesta kiytinnésti yksittiiseen tapauk-
seen liittyneitten erikoispiirteitten nojalla etenkiin rikosjutuissa {arbi-
trerande).’® Mainittu kielto ulotettiin nimenomaisesti kioskemaan myos
kamarikollegion tuomioistuintehtivii, kamarioikeuden toimintaa vuonna
1689 annetulla tdrkeilld menettelysididoksell4.57

55 Jdgerskiold s. 101—10.

56 Ks. esim. knk. kirje 4.4.1674, Schmedeman s. 656, asiasta yksityiskoh-
taisesti Jigerskiold, Svea hofritt s. 274—84; Myhrberg s. 31—36.

57 Asetus 29.11.1689, 9 k., Schmedeman s. 1250—53.
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»Skal Cammar-Ritten icke uti ndgre madl, thet ware antingen
Civil- eller Criminal-Saker arbitrera, utan altid ritta sig efter be-
skrefwen Lag, Kongl. May:tz Férordningar och Stadgar, General-
eller andre Resolutioner.»

20 Keskushallinnon toimielimet lainkdyttdjina

Myés hallintoviranomaisena kamari- ja kauppakollegio rinnastettiin,
samoin kuin kamarioikeus lakisidonnaisuuden suhteen yleisiin tuomiois-
tuimiin (14 k):

»Sidst och ithet o6frige, si forbliva Collegierne och Cammar-
Ritten dfwen som alle andre Domstolar, Sweriges beskrefne Lag,
Processen och Rittegingz Ordonancen, samt flere Kongl. Férord-
ningar, for ett rdttesnore.»

Vuonna 1695 mahdollisuus poikkeamiseen palautettiin kuitenkin ka-
marioikeudelle pienien muistutuserien osalta.’8

Yleisesti ottaen varsinaisten hallintokollegioitten ja hovioikeuksien
viiliset toimivaltarajat olivat 1600-luvulla vield vakiintumattomat. Neu-
vosto kiinnitti asiaan huomiota vuonna 1643 yleisen lain valmistelutyon
yhteydessd asettaessaan yhdeksi selvitettdiviksi kysymykseksi:5®

»Huru vida andre Collegia skole i justicievircket respectera Hof-
ritterne, eller hvad saker dirifrdn och uthur Collegierne skole.»

Toimivaltasuhteitten vaikeaselkoisuus tulee esiin hyvin neuvostossa
24, 10. 1656 kisitellystd tapauksesta:®¢

»V. P. Lagerfeldt kom in och blef af R. Admiralen tillfragat, om
den skepparen, som seglade omkull tullbdten, d& 2 karlar komme
om lijfvet, till hvad forum dhetta skulle hdra? Och mente Her R.
Admiralen, att, eftersom her dve 3 circumstantier tilll att akta, 1. att
han hafver 6fvertradt kongl. tullordinancien i dhet han hafver icke
velat uptaga bestkaren i skepet, som maner &hr; 2. hafver han in-
thet struket pa seglet for kongl. flottan; 3. dhre tvenne karlar dode. ..
Det forsta horer till Commercecollegium, det andra till Ammirali-
tetet, men dhet trid(i)e fér Radstuguritten tanquam foro compe-
tenti.»

58 Asetus oikeudenkiynnistdi kamarioikeudessa, 14.10.1695, 12 k., Styffe,
Civila f6érvaltningen s. 181—89.

59 Riksrddets protokoll X, 8.2.1643 s. 13—16.

60 Riksrddets protokoll XVI, s. 663.
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2.1.2.3. Oikeusasioitten ratkaisemisen uskominen hallintoviranomaisil-
le ei johtanut hallinnollisen lainkdytén ja muun hallintotoiminnan vili-
seen systemaattiseen rajanvetoon. Huomattavasti tirkedmpi oli edelld
késitelty hallinnon (hallinnollisen lainkiytén) ja yleisen laink#ytén vi-
lilld tehty tiukka erottelu. Keskushallinnossa kollegioille uskotun lain-
kédyton muodollinen ero muuhun hallintotoimintaan nihden ilmeni kui-
tenkin selvidni oikeusasioita ratkaistaessa noudatetussa, tuomioistuinpro-
sessia muistuttaneessa menettelyssid. Kiytdnndssd sattui tosin karkeita
virheitid ja laiminlyénteja.61

Oikeusjutut késiteltiin kollegioissa padsdintdisesti normaalia laajem-
massa kokoonpanossa. Ero hallintoasioitten kisittelyyn oli toteutettu
erityisen selvind, kamarikollegion osalta jopa niin, ettd kamarikollegiota
tuomioistuimena kutsuttiin kamarioikeudeksi. Periaate kivi ilmi jo vuo-
den 1618 johtosddnnésti (6 k.); yksityiskohtaisesti asia sdinneltiin vuoden
1655 johtosddnnolld (30 k.) ja vuoden 1689 oikeudenkiyntijirjestyksella.
Tosin viimeksi mainitunkin mukaan »vihiiset oikeudenkiyntiasiat» (tili-
muistutusasiat) voitiin kasitelld kamarirevisiossa kamarioikeutta sup-
peammassa kokoonpanossa.®? Vuodesta 1695 alkaen kamarioikeus toimi
muodollisestikin itsendisend orgaanina.

Oikeusasiat kasiteltiin kollegioissa tavallisesti omina viikonpivi-
n#in.6s

Kollegioitten oli noudatettava lainkiytossiddn piadsiintoisesti »laillisia
muotoja». Asiasta ei annettu kuitenkaan omia erityissidnnoksii vaan
viitattiin yleiseen prosessiin. Varsinkin vuorikollegio ja tkamarioikeus
olivat rinnastettavissa tidssd suhteessa tuomioistuimiin;$¢ myés sotakol-
legiossa (vuoden 1683 jalkeen piaiosin sotaylioikeudessa) ja amiraliteetissa
noudatettiin lainkéyttoasioissa oikeudenkiyntimenettelys.65 Vuoden 1667
merilain mukaan kauppakollegion oli noudatettava riita-asioissa lain
omien sddnndsten lisdksi hovioikeuksissa noudatettua oikeudenkiyntijar-
jestystd. Samoin oli asia vuonna 1679 ilmaistun periaatteen mukaan ka-

61 Esimerkkeji sotakollegion ja amiraliteetin osalta Odhner s. 145—53.

82 Ks. Paasikivi s. 150—57.

63 Kamarikollegion tydjirjestys, huhtikuu 1635, Styffe, Civila férvaltningen
s. 52—54; Kammarkollegiets protokoll I, 25. 11. 1635, 5. 7. 1636, 31. 8. 1636 s. 37—38,
63, 99.

64 Kamarikollegion osalta vuoden 1655 JS 30 k.; vuorikollegion valtakirjasta
(6.7.1649) ilmeni my6s mainittu periaate.

65 Amiraliteetin osalta asetus 2.3.1685, Schmedeman s. 953—59.
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marikollegiossa »asian laadun ja olosuhteitten mukaan».66 Yksityiskoh-
taisimmat prosessisddnnokset sisiltyivit vuoden 1689 oikeudenkdyntijar-
jestykseen ja vuonna 1695 annettuun wvastaavaan sadddkseen kamarioi-
keuden osalta. Vuorikollegiossa ilmenneitd prosessuaalisia epéselvyyk-
sid oiottiin kuninkaan Kkirjeissd erityisesti 1700-luvun alussa.6?

Hallinnollisen lainkiytén menettelyllinen ero hallintotoimintaan nih-
den ilmeni my®s siini, ettd kollegioitten lainkdyttopadtdksiin riita-asioissa
voitiin hakea revisioetua, josta tarkemmat médrdykset oli sisdllytetty
vuoden 1615 oikeudenkiyntijarjestykseen. Kuitenkaan kuninkaan revi-
siomenettelyd koskeneisiin kirjeisiin ja selityksiin ei siséltynyt kollegiota
koskevia mainintoja. Revisioedun anominen niyttadkin perustuneen joh-
tosadantdjen nimenomaisiin mainintoihin 8 ja siihen, ettd kollegiot rinnais-
tettiin tissikin suhteessa yleisiin tuomioistuimiin. Vuoden 1661 kanslia-
jarjestyksestd on paiteltdvissd, ettd revisioasioina kisiteltiin varsinaisten
oikeusasioitten lisiksi my®ds oikeudenkidynteja ja riita-asioita koskevia
anomuksia.®® Vuoden 1689 oikeudenkidyntijirjestyksessd (12 k.) samoin
kuin vuonna 1695 kamarioikeudesta annetussa asetuksessa (14 'k.) oli séén-
nokset revisioedun sallittavuudesta. Etu woitiin myontdd »uti saker, som
kunna angd Contracter och Afhandlingar», mutta ei »uti saker betriffande
Kongl. Maij:tz betienten redo och Réchning, fér deras Embeten ioch derwid
ofwande fel». Revisioedun kiyttiminenhdn oli ehditty kieltdd kokonaan
kamarikollegion osalta vuonna 1681.7° Toimenpiteen tarkoituksena oli
toisaalta kisittelyn jouduttaminen, toisaalta tiliasioitten poikkeava luon-
ne muihin revisioasiothin verrattuna.

Revisioedun anominen kollegioitten oikeusasioissa antamiin péétoksiin
niyttid olleen luvallista useimmissa tapauksissa — edun kayttimistd kos-
kenein yleisin rajoituksin. Neuvostossa téllaisia revisiojuttuja kasiteltiin
harvoin ainakin 1600-luvun alkupuolella.”? Revisioetua ei myonnetty

66 Knk. paitos 26.11. 1679, Schmedeman s. 712.

67 Knk. maarays 5. 3. 1688, 7.11. 1689, knk. kirje 12.10. 1700, 10.2.1702, 11. 3.
1703, 30.10.1707, Bergsordningar s. 371, 391—93, 521—23, 528—29, 532, 570.

68 Kamarikollegion JS:56n vuodelta 1618 siséltyi tdstd maininta, samoin vuo-
rikollegion valtakirjaan vuodelta 1649. Amiraliteetin osalta asetus 2. 3.1685, 14 k.,
Schmedeman s. 957.

69 Kansliajarjestys 22.9.1661, VII: 4, Styffe, Civila forvaltningen s. 327—66;
ks. mybs kansliajarjestys 26.10.1713, 7 k., Handlingar horande till K. Carl XII:s
historia, III s. 98—149.

70 Knk. kirje 22.11.1681, Handbok 1825 II s. 4—5.

71 Revisioedun anomisen laajaa kdyttdalaa on korostanut Odhner s. 141; esi-
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hallintoasioissa. Kuitenkin 'kansalla oli tapana jattdd vanhan tradition
mukaan anomuksia ja valituksia suoraan hallitsijallekin.?? Tim3i saattoi
palauttaa asian alemman wviranomaisen kisiteltdviksi.’® Sitd paitsi sdé-
dyilla ioli oikeus esittdd valituksia kuninkaan ratkaistavaksi. Oikeus-
asioista poiketen hallinnollisen valituksen tai kantelun taikka anomuksen
tekeminen ei ollut sidottu tiukkaan instanssijérjestykseen. Oikeus hakea
muutosta hallintoviranomaisten p&itéksiin vahvistettiin nimenomaisesti
mm. kuninkaan pa&atoksessd aateliston valtiopdivivalitukseen 25.10. 1686.
Muutoksenhakumenettelyd alettiin sitoa hierarkkisen hallintorakenteen
muotoihin 1600-luvun lopulla. Vuosina 1680 ja 1682 annettujen mns. isol-
lisitanttiplakaaittien mukaan anomus- ja valitusasioissa ei saanut kidntyi
suoraan ‘kuninkaan puoleen, wvaan asia oli wsiti -ennen kisiteltiva
alemmissa viranomaisissa.’* Valitusjirjestelmén sitominen muotoihin
olikin valttdmaitontd. Juuri 1600-luvun lopulla julkinen hallintotoiminta
oli voimakkaasti laajentumassa. Vahapitdisten muutoksenhakujen kes-
kittdminen kuninkaalle ei tullut endi kysymykseen.

2.1.2.4. Kuninkaan ja neuvoston toimintojen organisointiin hallinto-
ja oikeusasioitten vilinen ero vaikutti siten, ettd viimeksi mainittuja kos-
keneet revisiojutut pyrittiin erottamaan tuomiovallan kiytt6d koskevina
muista asioista sekid ratkaisutoiminnan ettid valmistelun osalta.’? Tamén-
suuntaisen uudistuksen toteuttamisen vaihtoehtoina esitettiin revisiojut-
tujen kasittelemistd omina viikonpiivindsn ja erityisen revisiokollegion
perustamista.’® Periaatteellisen vahvistuksen mainittu jaottelu sai vasta

merkiksi 19. 8. 1674 neuvostossa oli esilld laivakauppaa koskeva riita, jossa kaup-
pakollegio oli ratkaissut asian muutoksenhakuasteena, Riksrddets protokoll 1674—
75 s. 4—5. ’

72 Ks. Petrén s. 8—10, 13.

78 Niin esimerkiksi Riksrddets protokoll XVI, 9. 3. 1652 s. 282—85; XVI, 2. 11.
1655 s. 314—16, 28. 11. 1655 s. 350. )

74 Asetukset 30.8.1680, 26.4.1682, Schmedeman s. 735—37, 754—56. Ks.
Paasikivi s. 170—717.

Kamarikollegion 24.3.1642 (protokoll III s. 153) tekemilld p##tokselld ano-
muksille asetettiin muotovaatimuksia: »Supplicanterne: P4 det cammarriddh mé
arbeta medh roo, och icke blifwa 6fwerlupne af hwar och een, ty resolverades, att
alla som nagot fordra eller sbkia, skole gitra det skriffteligen, genom supplication
eller elliest medh breff, .. .».

75 Esimerkiksi Riksrddets protokoll VI, 13.10.1636 s. 629—30; 9.11.1636 s.
707—08; X, 8.8.1643 s. 239, 20.6.1644 s. 551, 16.11.1644 s. 681.

76 Riksrddets protokoll XVI, 27.9.1655 s. 283—84; XVII, 22.7.1657 s. 215.
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vuonna 1670 toteutetussa kompetenssijaossa neuvoston kahden osaston
vililld.”” Vuoden 1713 kansliajdrjestykselld oikeus- ja revisioasioita val-
mistelemaan maarattiin yksi kanslian kuudesta toimistosta (revisiotoimi-
tuskunta) aikaisemman alemman oikeusrevision sijaan.’8

2.2. LAINKAYTON VAKIINTUMINEN VUOTEEN 1809 MENNESSA

2.2.1. Keskushallinnon jidrjestimisestéd

2.2.1.1. Kaarle XII:n kuolemasta (1718) alkaneelle — vapaudenajaksi
kutsutulle — ajanjaksolle oli valtiovallan kdyton kannalta tyypillisinta
sddtyjen, erityisesti aateliston laaja vaikutusvalta. Vapaudenajan alku-
puolella aristokratia, nimenomaan ylempi aateli pyrki saamaan takaisin
1600-luvun jalkipuolen maanomistusjidrjestelyjen myotd menettimidén
etuja. Painopiste siirtyi kuitenkin pd&asiassa virkamiehistd koostuneelle
alemmalle aatelille. Aatelistoa ja papistoa suosinut valtiopdivien ko-
koonpano €i vastannut ajan yhteiskunnallisia waltasuhteita. Tiukan sda-
tyjaon vuodksi sdidtyjen ulkopuolelle jidneelld porvariston osalla oli vai-
kutusvaltaa elinkeinoeldmissd ja samalla merkantilistisessa talouspoli-
tiikassa.! Maanomistuskiistojen rasittaman talonpoikaissdddyn valtiolli-
set vaikutusmahdollisuudet olivat suppeat erityisesti omaksutun valtio-
paivikdytinnon vuoksi.2

Muodollisesti uusi valtiomuoto vahvistettiin vuosien 1719 ja 1720
HM:ssa, vuoden 1723 VJ:ssi sekd nimenomaisesti kuninkaanvakuutuk-
sissa. Naitten sdddosten laadinnassa esikuvana pidettiin alunperin ennen
vuotta 1680 voimassa ollutta oikeutta, siis 1dhinnd vuoden 1634 HM:n pe-
riaatteita valtatasapainosta kuninkaan, neuvoston ja sddtyjen wvalilla.
Aateliston keskeinen asema turvattiin pédasiassa privilegioissa.? Uuden
valtiosidannén mukaan kuningas oli sidottu neuvoston mielipiteeseen ja
myétivaikutukseen kaikissa tirkeimmissé asioissa, eikd kuninkaalla ollut
enii oikeutta nimittiid neuvostoa itsendisesti vaan sddtyjen tekemin eh-

77 Ks. Hammarskjold s. 14—16.

78 Ks. Forssell s. 65—66.

1 Taloudellisesta taustasta ja elinkeinolainsédidinndn kehityksestd Linde s,
405—18; Modller s. 106—14."

2 Hildebrand s. 546, 551—57.

3 Vwuoden 1723 tarkedt privilegiot Bruse:witz s. 107—23.
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dotuksen perusteella (1720 HM, 12 k.). Juuri viimeksi mainittu seikka ja
se, ettd valtaneuvokset olivat lainsdddintévaltaa kdyttdneille sididdyille
vastuunalaisia toimistaan kuninkaan neuvonantajina, aiheuttivat konsti-
tutionaalisten piirteitten korostumista. Asiaan liittyi vield omalaatuinen,
alkeelliseen parlamentarismiin viitannut poliittinen kidytinto.s

Sédityjen vaikutusmahdollisuudet hallitus- ja hallintoasioissa perus-
tuivat ensinndkin neuvoston jisenten nimitysmenettelyyn ja vastuullisuu-
teen sdddyille. Toiseksi vuoden 1720 HM:ssa kollegioille oli asetettu vel-
vollisuus antaa sdddyille kertomus toiminnastaan (37 k.). Lisdksi kdytéin-
nossd valtiopdivien erikoisvaliokunta tarkasti kollegioitten péytikirjat.’
Sidddyt saattoivat puuttua viranomaistoimintaan myés suoranaisilla mas-
riyksilld, joitten antamisen muodollisena perustana saattoivat olla myés
alamaisten sdddyille tekemit valitukset.

Vapaudenajan yleinen valtio-oikeudellinen tausta oli korostetun luon-
nonoikeudellinen. Nimenomaan vuoden 1719 vallansiirtoa legitimoitiin
téménsuuntaisin argumentein.® Luonnonoikeudella oli ollut keskeinen ase-
ma yliopisto-opetuksessa jo 1600-luvun lopulla. Lindbergin mukaan luon-
nonoikeutta koossapitdnyt ja yhdistinyt tekijid ei ollut kuitenkaan pel-
kistddn akateeminen, vaan keskeinen sija oli sentralisoidulla virka-
koneistolla, joka ei ollut menettinyt merkitystdin valtiollisen mullistuk-
sen my6td.” Valtiovallan alkuperii koskeneissa kisityksissd valtiovallan
jumalallinen perusta sai viistyd sopimusteorian tielti.

Sdityjen keskitetty vallankidytté pasttyi vuonna 1772 Kustaa III:n
toimeenpanemaan vallankumoukseen, jonka mahdollisti ensi sijassa aate-
liston ja kolmen muun sdddyn vilinen, hallitsijanvaihdokseen ajoittunut
kiista valtiovallan kidytéstd erditten yhteiskunnallisten uudistusten toteut-
tamiseen.8

Vuoden 1772 HM (39 §) kumosi sitd edeltineet vuoden 1680 jilkeen
sdddetyt perustuslait. Uudella valtiosdénndlla pyrittiin turvaamaan tasa-
paino valtiovallan kéytdssd kuninkaan, neuvoston ja sdityjen vililla. Esi-

4 Ks. 1720 HM 14 k., 15 k.; samoin Hildebrand s. 453—57; Lagerroth s. 311—
217.

5 Tata koskevista masrdyksistd Brusewitz s. 301—11; ks. myos 1723 VJ 13 §,
14 §.

6 Hjirne s. 137—201; Lindberg s. 191; vrt. Lagerroth s. 334—35, 377, 406,
422, 485.

7 Lindberg s. 191—92,

8 Hildebrand s. 570—83.

N
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kuvaksi selitettiin asetetun ennen vuotta 1680 voimassa olleen woikeuden
mukaiset valtio-oikeudelliset periaatteet. Vuoden 1772 HM perustui suu-
relta osalta kotimaiseen oikeustraditioon. Mannereurooppalaiset valis-
tusaatbteet olivat levinneet kylld Ruoftsi-Suomeen jo ennen vuosisadan
puoltavilis l1dhinnd yliopistojen wvéalitykselld,® mutba ulkomaista wvaltio-
sdannossd olivat pikemminkin valistuneen itsevaltiuden ihanteet kuin
valtiovallan jakaminen Montesquieun esittdmalla tavalla. Huolimatta
vallankumouksellisesta taustasta uusi valtiosddnté ei aiheuttanut muu-
toksia tiukasti sdityjakoisen yhteiskunnan valtasuhteissa. Valtionhal-
linnossakin sdilyi vuoden 1772 jdlkeen aristokraattinen yleissidvy varsin-
kin, koska aateliston ja muitten sddtyjen vilinen pitkdaikainen riita oi-
keudesta pdisti ylimpiin virkoihin ei ratkennut HM:n sédétdmiselld.’®

Vuoden 1772 HM:ssi toteutettu vallanjako oli hallitsijakeskeinen. Sdi-
tyjen myotdvaikutusta edellytettiin tosin uusista veroista pddttdmiseen ja
hydkkidyssodan aloittamiseen sekd uusien lakien sddtdmiseen, mutta sdid-
tyjen koollekutsuminen riippui kuninkaan harkinnasta (38 §—51 §). Li-
saksi kuninkaalla oli ldhes rajaton valta hallitus- ja hallintotoiminnan jir-
jestimisessd. Neuvoston tehtdvini oli ainoastaan »neuvoa», ei »hallita».
Kuningas oli velvollinen neuvottelemaan neuvoston kanssa ainoastaan
erdistd ulkopoliittisista kysymyksisti (6 §). Oikeusasioissa kuninkaan
valtaoikeudet olivat rajoitetut. Oikeusrevision asema ylimp&nid tuo-
mioistuimena vahvistettiin nyt perustuslaissa.

Sédityjen jatkuvien keskindisten riitojen my6td kuningas sai vahvistet-
tua vuoden 1789 valtiopdivilld kolmen aatelittoman sdddyn tuella YVK:n
muodollisena lisiyksend HM:oon. YVK:n soveltaminen keskitti edelleen
valtaa kuninkaalle. Keskushallinnon rakenteen kannalta tdmi mer-
kitsi toisaalta neuvoston toiminnan piattymists, toisaalta oikeusrevision
tehtivien siirtymistd kaksitoistajidseniselle tuomioistuimelle, korkeimmal-
le oikeudelle, jossa kuninkaalla oli edelleen kaksi dintd (YVK 2 k.).

9 Ks. erityisesti Brohed, Stat-religion-kyrka. Ett problemkomplex i svensk
akademisk undervisning under 1700-talet. Klippan 1973 s. 3¢—61; samoin Karlbom
s. 18—25; Kauppinen s. 98—103.

10 Valtiollisesti hyvin vaikutusvaltainen aatelissddty oli lukuméaraisesti var-
sin pieni, vuonna 1760 0,49 % ja vuonna 1815 Ruotsissa 0,39 % koko viestostd.
Papiston osuus vastaavina aikoina oli 0,80 %o ja.0,60 %. Niin ollen oli selvii,
ettd porvaristo ja varsinkin maatalouteen sitoutunut viesté muodostivat valta-
osan sekd sdityjaon piiriin kuuluvasta ettd siihen kuulumattomasta viestdnosasta,
Samuelsson s. 124—52.
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Korkeimman tuomiostuimen perustaminen korosti lainkdytén riippu-
mattomuutta, silld aikaisemmin oikeusrevisionkin jasenet wolivat olleet
velvollisia ottamaan osaa meuvoston tidysistuntoon hallitusasioita kisitel-
tiaessd. Oikeuden jisenet nimitettiin tosin miiridajaksi, kdytdnnossd kol-
men vuoden toimikaudeksi kerrallaan. Aatelisilla ja aatelittomilla sdi-
dyilld oli toimielinten jésenistossd lukumédrdinen tasapaino. Hallitus-
ja hallintotoiminnassa keskeisiksi elimiksi jaivit kdytinnossd kuninkaan
luottamusta nauttineista virkamiehistd koostuneet konseljit.!! Niissd ki-
siteltyjen asioitbten valmistelua varten perustettiin erityinen orgaani, vail-
takunnan yleisten asiain valmistelukunta (Rikets Allminna Arenders
Beredning).12

2.2.1.2. Vuoden 1718 jélkeisen valtiosddntéreformin mukainen vallan
keskittyminen waltiopdiville (sdddyille) heijastui myos oikeus- ja wvalitus-
asioitten késittelyyn ylimmé&ssd asteessa.

Vuoden 1720 HM:ssa neuvoston toimintaa oli jiarkeistetty siten, ettd
asiat késiteltiin asiajaon mukaisesti péddsdéntoisesti kahdella osastolla.
Oikeus- ja ulkoasiat sekd sodankédyntiin ja sisdasiainhallintoon liittyneet
asiat oli erotettu organisatorisesti toisistaan (17 k.).13 Vuonna 1727 jakoa
tarkistettiin siten, ettd oikeusasiat oli ratkaistava samalla osastolla kuin
sisdasiainhallintoon liittyneet.!* Ainoastaan tirkeimmait asiat oli kasitel-
tdvd neuvoston yhteisistunnossa (19 k.). P#dsdintdisesti neuvostossa pai-
tosvaltaansa kéyttinyt kuningas oli sidottu enemmistén mielipiteeseen
kuitenkin niin, ettd kuninkaalla oli kaksi #dntd ja ratkaisuvalta dénes-
tyksen pdittyessd tasatullokseen (15 k.).

Oikeusasiat pditettiin neuvostossa poikkeuksetta,!®> mutta suurin osa
hallinnollisista valituksista esiteltiin kuninkaalle tidmin kabinetissa ai-
noastaan kahden valtaneuvoksen ldsn#ollessa. Vuoden 1720 HM:ssa (20 k.)
kuninkaalle oli jitetty itsen&dinen paitosvalta 1) yksityisid henkil6itd kos-
kevissa asioissa, jotka eividt kuuluneet valtakunnan yleisiin asioihin, 2)
vksityisissd asioissa, joista kollegiot tai muut viranomaiset olivat antaneet
mietintdnsd edellyttden, ettd viimeksi mainituista ei poikettu, 3) kaikissa

11 Ks. Hildebrand s. 518, 531.

12 Hildebrand s. 530—31; Carlsson s. 184—85.

13 Ks. myos saatyjen kirje 18.6.1720 koskien neuvoston jakautumista kah-
teen osastoon, Brusewitz s. 141—42,

14 Siityjen kirje 4. 8.1727, Brusewitz s. 146—47.

15 Ks. kuitenkin sdityjen kirjettd oikeusasioitten esittelystd neuvoston osas-
toilla 17. 6. 1731, Brusewitz s. 150—51.
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virkojen tdyttdmisasioissa, joihin kollegiot tai muut viranomaiset olivat
tehneet ehdollepanot, 4) sotilasvirkojen tdyttdmisasioissa ehdollepanojen
perusteella, 5) kirkkoherrojen nimittdmisasioissa (regaalipastoraatteihin),
6) nimitysasioissa maistraattien ja ld#nien hallintovirkoihin ehdollepano-
jen perusteella ja 7) hovivirkoja ja -virkamiehis koskevissa asioissa. Kdy-
tdnnossd valitusasioita ‘kidsiteltiin myds neuvostossa, tfoisinaan ilman ku-
ninkaan ldsndoloa.l®

Neuvoston ja kuninkaan kiasittelemit asiat valmisteltiin kansliakolle-
giossa, joka oli jakautunut revisio-, ulkoasiain-, sota- ja sisdasiaintoimis-
toon (JS 14. 6. 1720).17 Esittelyjidrjestys oli jaon mukainen. Oikeusasioit-
ten esittely oli revisiofoimiston tehtdvédna. Lisdksi pdadsotatuomari esitteli
oikeusrevisiossa sotilasoikeudenhoitoon liittyneitd juttuja. Oikeusrevi-
sion toimialaa koskenut perussdinnés oli vuoden 1720 HM:n 17 k:ssa:

»Uti justitierevisionen bdra inga andra saker hddanefter upptagas
och afgoras, &n de, som i f6lje af de redan forfattade revisionsstad-
gar egentligen dit hora, eller andre sddane, som icke kunna pa nagot
annat stille upptagas och afgoras, till dess revisionsstadgan fram-
deles kan blifva 6fversedd och i nigra mal forbattrad.»

Vuoden 1720 kansliajdrjestyksen mukaan (3 k.) revisiotoimiston esitel-
tdviin kuuluivat — lakien oikeaa sisdltod koskeneitten kysymysten lisdksi
— kaikki lain- ja oikeudenkiytt6d siviili- ja rikosjutuissa koskeneet asiat
lukuunottamatta sotatuomarin esiteltidviin kuuluneita.l8

Sddtyjen valtuus késitelld oikeusasioita ja hallinnollisia valituksia pe-
rustui etenkin vuoden 1723 VJ 13 §:44n. Sen mukaan séddtyjen oli
tutkittava valtiopidivilld yleisesti oikeusrevision lainkdyttétoimintaa. Sa-
moin yksityiselld alamaisella oli oikeus saattaa sddtyjen tutkittavaksi sel-
lainen asia, jossa ei voinut saada oikaisua muulla tavalla.

Muutoksenhakua oikeusrevision péétoksistd rajoitettiin useilla s&i-
doksilld.’® Vuoden 1738 asetuksen mukaan (1 k.) valittaa sai ainoastaan

16 Nain Hammarskjold s. 18; Forssell s. 66.

17 Styffe, Civila forvaltningen s. 389—408.

18 Kanslian revisiotoimistossa kisiteltiin muitakin kuin varsinaisia oikeus-
asioita. Ainakin 17. 2. 1738 annetun knk. kirjeen mukaan mm. virkamiesten tileja
koskeneet valitukset ja anomukset oli osoitettava revisio-osastolle siitikin huoli-
matta, ettd kamarirevision johtosddnnén mukaan (1720) tédllaisissa asioissa ei voitu
myontédd revisioetua, Jusleen s. 22—23.

19 Niistd mainittakoon asetus 4.8.1727, sdatyjen paatos 14.12. 1734, asetus
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oikeudenkdynnisséd sattuneen virheen, vidirdn lainsoveltamisen tai mie-
livaltaisen tuomion perusteella. Hallintoasioissa oli noudatettava muu-
toksenhakujirjestystd. Vain ‘kuninkaan ja poikkeustapauksissa kol-
legioitten pdédtokset voitiin saattaa médrdajassa niitten antamisen jilkeen
sddtyjen tutkittavaksi.2® Yleisten valtiopdivdvalitusten ala vahvistettiin
koskemaan ainoastaan sdddyn, maakunnan tai rahvaan etua sivunneita
epidkohtia.2t

Vuoden 1772 HM siianteli yksityiskohtaisesti oikeusasioitten ratkaisu-
tavan. Téaltd osin pysyttiin jo vuoden 1720 HM:oon kirjatuissa peri-
aatteissa. Padténtdvaltaa kiytti vihintddn seitseminjdseninen, kidytin-
ndssd kahdeksanjiseninen oikeusrevisio, jossa kuninkaalla oli kaksi ddntd
ja ddnestyksen pia#ttyessi tasatulokseen ratkaisuvalta. Koko neuvoston
lasndollessa oli kisiteltivd vain HM:ssa mimenomaisesti luetellut asiat
{4 k—12 k.). Muitten hallitus- ja 'hallintoasioitten (kabinettiasioitten)
osalta kuningas teki pdatdksensd joko neuvoston toisella osastolla tai tdti
suppeammassa kabinetissa (konseljeissa). Kanslian toimistot huolehtivat
oikeusrevisiossa paitettyjen ja kuninkaan muulla tavalla péittimien
asioitten valmistelusta ja esittelystd aikaisemmin vakiintuneen kiytidnnén
mukaisesti.?2

Oikeusrevisiossa oli késiteltivdi HM:n mukaan ne oikeusasiat, joissa
oli haettu muutosta »hovioikeuksien, sotaoikeuksien ja valtakunnan kaik-
kien tuomioistuinten» pédtoksiin (7 §). Kuninkaan vuonna 1772 neuvos-
tolle vahvistaman ohjesidnnén perusteella 23 mainittu sddnnés tarkoitti
seuraavaa:

22.11.1738, sdatyjen pididtos 14. 12,1747, Brusewitz s. 432—36, 438—41; Kks.
Hildebrand s. 450—51.

Yksityisten valitusoikeutta sdidyille koskeneista siiddksistd Lawonius, Ulos-
antajan esipuhe. Suomen Suuriruhtinaskunnan perustuslait s. XII—XVI.

20 Tistd asetukset 4.8.1727, 1 §, 6.10.1738, 3 k., Brusewitz s. 432—33, 437;
samoin asetus 10.1.1759, 8 §, Modée VII s. 4865—T70. Valitusmahdollisuudesta
kollegion p#idtéksestd ks. esim. kamarikollegion julistus 23.5.1759, Modée VII
s. 4896—98.

21 Asetus 4.8.1727, 3 §:

22 Kansliajdrjestys 1.6.1773, Styffe, Civila férvaltningen s. 409—38.

23 Tassd Westlingin mukaan s. 18. I: 2 kohdassa mainitut, kanslian kamari-
toimiston taholta esitellyt asiat késiteltiin oikeusrevisiossa kuitenkin vain valmis-
televasti, silld niitten osalta lopullinen p#itésvalta kuului kuninkaalle, ks. Forssell
s. 67—69; Wieselgren—Forssell—Munthe—Forssell—Liljedahl s. 257—58.

Ohjesdédnnostd yleisesti Odhner, Sveriges politiska historia under konung
Gustaf III:s regering. I. Stockholm 1885 s. 246—49.
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»I:0 Justitierevisionen kommer at bestd af atta riksrdd ... och
kommer vid denna division att féredragas alla Tisdagar, Onsdagar,
Torsdagar och Fredagar 1) alle rittegangs-, konfiskations-, exeku-
tions- och brottmal med generalauditérs drenden, si ock de slags
besvir och ansékningar, som deraf hirréra och dermed gemenskap
ega, enligt 8 § regeringsformen, dock derunder ej begripna de mal,
som i 9 och 12 §§ regeringsformen dro undantagna. 2) Uppa samma
division kommer om Méndagen kammarexpeditionen att féredraga
enskilda tvister om krones allminningar och jordaskilnad krono-
hemman emellan, uti hvilka kammarkollegium gifvit utslag och be-
tinkande, enir vi after 8 § behaga derdfver héra riksens rad. Sam-
manledes och pé lika sitt de tvister, som hidfva frén bergskollegium
rorande den allminna och enskilda hushéllningen.»

Kollegioitten rinnastaminen tuomioistuimiin lainkdyttbelimind kévi
hyvin ilmi myds vuoden 1773 kansliajdrjestyksestd, jonka mukaan (14 §)
alemman oikeusrevision oikeusrevisiossa esiteltdviin kuuluivat kaikki
kuninkaalle kollegioista, tuomioistuimista tai tdytédntédnpanoviranomai-
sista tulleet yksityisten viliset riita-asiat ja liséksi purku- ja rikosjutut,
armahdukset oikeudenkidyntiasioissa, valitukset maaherrojen ja 'konsisto-
rien paitoksista kirkollisissa asioissa sekd liséiksi kaikki muut oikeusasiat.
Kuitenkin pédisotatuomarin oli esiteltivd mm. kruunun rustholleista ja
niitten verotiloista (akumenteista) aiheutuneet riidat (3 §).

Hovioikeuksista oikeusrevisioon muutoksenhaun ‘kautta tulleet asiat
olivat varsinaisia oikeusasioita. Ero kollegioitten edellisessd asteessa
paittimiin juttuihin nihden oli osittain muodollinen, késittelyjirjestysta
koskeva. Tosin esimerkiksi Liljecrantz laski oikeusasioihin kuuluviksi
ihmisen eldmé&i, kunniaa, hyvinvointia ja omaisuutta koskevat kysymyk-
set.2¢ Kollegioissa »oikeusasian» ala ei ollut ndin laaja; »omaisuus» ei
tarkoittanut kaikkea hyvinvointiin ja omistamiseen liittyvad, mikdli hy-
vinvoinnilla ymmaérrettiin my®s elinkeinon harjoittamiseen ja varallisuu-
teen yleensi liittyneiti ainesosia.?’

Vuoden 1772 HM ei siséltdnyt méirdyksid hallinnollisten valitusasioit-
ten kisittelystd ylimméssi asteessa, joten asia jdi kuninkaan erikseen an-
tamien midrdysten varaan. Kuningas saattoi ratkaista valituksia konsel-
jissa. Siind hinelle voitiin esitelld mm. sellaisia vahamerkitykselli-

24 Muistio keskushallinnon uudistamisesta 30. 10. 1786, Historiska handlingar
8:5 s. 184; ks. myds muistio 24.11.1785, Geijer 3:2 s. 37.

25 Vrt. Kommitté 1820 s. 15—20.
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sig, yksityisid henkildits koskeneita asioita, jotka eivit olleet oikeusasioita
eivitkd kuuluneet muullakaan perusteella neuvostossa késiteltiviin.26
Lisdksi kuninkaalla oli mahdollisuus ratkaista valituksia muitten hallin-
toasioitten tapaan neuvoston toisella osastolla. Kéaytdnnossa viimeksi mai-
nittu menettely oli yleinen.??

YVK:lla perustetun korkeimman oikeuden toiminnasta annettiin ase-
tus ja johtosddnto.28 Viimeksi mainitun mukaan oikeus saattoi ratkaista
osan kisittelemistddn asioista itsendisesti, mutta erditten asiaryhmien osal-
ta sen oli annettava ainoastaan lausunto kuninkaan lopullista padtosta
varten.?® Lisdksi er#itd oikeusasioita esiteltiin suoraan kuninkaalle. Ku-
ninkaan lopullisesti pditettdviin kuuluivat mm. kruunun ratsutilojen ja
nditten akumenttien laillista saantoa koskeneet riidat lukuunottamatta
niitd asioita, jotka oli kasiteltdvd taloudellisina yleisten asiain valmistelu-
kunnassa (1,3 §). Viimeksi mainituissa oli usein kysymys kruununtilojen
perinndksiostoon liittyneistd riitaisuuksista.®® Johtosidnnén 1,4 §:n mu-
kaan korkeimman oikeuden oli piditettdvd lopullisesti myds muutoksen-
haut kamari-, vuori- ja kauppakollegion sekd kamarirevision paatksista
niissd asioissa, joissa nuo orgaanit kdyttivdt tuomiovaltaa. Tuomioistui-
men itsendisesti paddttdmistd jutuista mainittakoon vield talonkatselmuk-
sia koskeneet, yksityisten viliset jutut ja hallitsijalle tulleet, oikeusasioita
sivunneet anomukset, jotka saattoivat koskea kolmannen oikeutta. No-
rellin kokoelmaan otettujen korkeimman oikeuden ratkaisujen mukaan
tuomioistuin késitteli 1790-luvulla mm. luvatonta kaupankidyntid, tulli-
rikkomuksia, luvatonta elinkeinonharjoittamista, kruunun omaisuuden lu-
vatonta myyntid ja suostuntaveron maksuvelvollisuutta koskeneita, kolle-

26 Niain 1772 HM 12 § verrattuna 1720 HM 20 k:aan, Willgren s. 390.
27 Tistd sisdltyikin nimenomainen maininta neuvoston ohjesiintoon vuodelta
1772, Westling s. 30—31, Forssell s. 68.

28 Asetus 15.5.1789, Modée XIV s. 402—03; JS 22.5.1789, Historiska hand-
lingar 8:5 s. 460—63; ks. Wedberg s. 103—08; Forssell s. 82—83.

29 Naitd olivat 1) anomukset saada vapautus rangaistuksesta ja sakoista, 2)
tuomioistuinten ja muitten viranomaisten esitykset armosta ja rangaistuksen lie-
ventdmisestsd, 3) tuomioistuinten ja virkamiesten esitykset, jotka koskivat lain-
tulkintakysymyksid, rangaistuksen koventamista tai tuomioistuinten tyétapojen
. parantamista, 4) tuomioistuinten tai asianomaisten esitykset asiain ottamisesta
esille muissa tuomioistuimissa kuin mihin ne lain mukaan kuuluivat ja 5) turva-
lupa-anomukset (alleviiv. tekijin).

30 Ks. Jutikkala s. 222—30, 296—301.
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gioista tulleita muutoksenhakuasioita.3 YVK:n mukainen oikeusasioitten
keskittiminen ylimmissi aspeessa -aikaisempaa laajemmin tuomiois-
tuimeen oli ensimmiisia merkkeji pyrkimyksestd supistaa hallinto-
orgaanien lainkiyttévallan alaa yleisten tuomioistuinten edulksi.32

Hallinnollisista paitdksisti tehtyjen valitusten ratkaiseminen kuului
YVK:n antamisen jalkeenkin muodollisesti kuninkaalle, joka teki padatok-
sensi konseljeissa neuvoston toiminnan lakattua. Yleisten asiain valmis-
telukunta valmisteli suurimman osan niistd asioista, ja sen kannanotot
muodostivat padsidntdisesti lopullisten piatésten perustan.3® Tédmin toi-
mielimen oli valmisteltava kaikki ne valitukset, jotka woli esitelty aikai-
semmin neuvostossa kansliakollegion kauppa-, kamari- ja finanssitoimis-
toista.3¢ Samoin sen oli kisiteltdvd valmistelevasti sotatoimistosta aiem-
min esiteltyihin talousasioihin liittyneet valitukset sekd erddt kirkollis-
valitukset. Yleisesti voidaan todeta, ettd kuninkaan konseljissa pdatetta-
viksi jdivit kaikki ne muutoksenhakuasiat, joita ei ollut péditettdvd kor-
keimmassa oikeudessa lopullisesti.

Vuosien 1792—1809 vilisend aikana keskushallinnon organisaatiota
jouduttiin muuttamaan useaan otteeseen holhoojahallitusten ja hallitsijan
ulkomaanmatkojen vuoksi. Paidtésvaltaa siirrettiin hallintovalitusasiois-
sakin erityyppisille komiteoille.35 Tirkein viliaikaisista elimista oli vuon-
na 1807 perustettu »Kunglig beredning», jonka yksimieliset pdédtokset vali-
tusasioissa voitiin panna tdytintéén my6s ilman kuninkaan myétévaiku-
tusta edellyttden, etti ne eivdt poikenneet valmistelleen orgaanin (all-
miéinna beredningen) kannanotoista.?6

2.2.2. Vuoden 1734 lain vaikutuksista

N

Pitkin uudistustyén tuloksena siddetty vuoden 1734 laki korvasi van-
hentuneet ja samalla yhteiskunnallisia muutoksia vastaamattomat maan-

31 Ks. Norell s. 160—63, 166—68, 201—02, 214—16, 272—76, 327—29.

32 Tihin liittyen sotilasviranomaiset ja sotilastuomioistuimet eividt saaneet
kisitelld vuoden 1791 jilkeen siviilijuttuja, knk. kuulutus 14. 3. 1791, samoin sota-
artiklat 31.3.1798, 14:18.

33 Constitutorial 15.5.1789, Historiska handlingar 8:5 s. 464—66; ks. myds
Hammarskjold s. 27—29; Willgren s. 391—92.

34 Forssell s. 80—91.

35 Hammarskjold s. 29—30.

36 Toimielimelle vahvistetun johtosdinnén 5 §; johtosdinté Hammarskjoldin
mietinnén liitteend, Hammarskjold s. 305—09.
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lain ja kaupunkilain.3? Valtakunnan uuteen lakiin sisdllytettiin kaikki
yleisen lain piiriin luetut sddnnokset. Alunperin lainséddantétydssd py-
rittiin sdilyttdméidn vanha lainsdddintd mahdollisimman koskematto-
mana.38

Jo 1600-luvulla oli vakiintunut késitys, jonka mukaan lainsdiddints ja-
kaantui sddtyjen myotavaikutuksella syntyneisiin yleisiin lakeihin ja ku-
ninkaan yksinoikeutensa nojalla antamiin hallinnollisiin ja taloudellisiin
sdddoksiin, joista suurin osa koski maa- ja metsidtaloutta, vuoriteollisuut-
ta, kalastusta ja metsistystd.3® Kuninkaan itsendinen lainsdddintévalta
perustui-etenkin valtaan antaa mormistoa, joka ei loukannut tai rajoitta-
nut yksityisen kkansalaisen oikeuksia.

Lainséd&dédnnén muodollinen kahtiajako otettiin huomioon myés uutta
lakia valmisteltaessa. Lakikomissiossa yleisen lain ulkopuolelle pyrittiin
jattdmédn kaikki sellaiset sdénndkset, jotka »koskivat ainoastaan tiettyi
aluetta tai kaupunkia, méérittyd aikaa taikka jotka muutoin olivat laa-
tunsa tai luonteensa puolesta alttiita muutoksille».4® Julkisoikeus oli tar-
koitus jéttdd muutoinkin koskemattomaksi. Kuninkaankaari jiikin laista
pois.4!

Vapaudenajalla lainsdddantdvalta oli keskitetty kokonaisuudessaan
valtiopédiville. Kuninkaan antamat asetukset oli alistettava sddtyjen tar-
kastettavaksi*? Sama periaate ulotettiin koskemaan myds lain oikeasta
sisédllostd annettuja selityksid (1720 HM 2 §, 1723 VJ 13 §). Valtakunnan
yleisen lain soveltamisala noudatti silti lainsé#dédnndn perinteistd kahtia-
jakoa. Lain vahvistuskirjassa todettiin nimenomaisesti, etti »timi laki
ei sisédlld sitd, mitd erittdin asetettuihin tuomioistuimiin taikka talous- ja
politiasddntoihin kuuluu, joissa asianhaarat useammin wvaativat muutok-
sia tehtdviksi». Lausumaa ei tosin ollut noudatettu ehdottomana eten-

87 Valmistelutyon vaiheittaisesta etenemisestd ja taustasta ks. Posse s. 14—29,
61—85, 113—63, 261—353; Ostergren I s. 1—T79.

38 Esimerkiksi valtiopdivipdiatss 17.6.1602, 7 k., Stiernman, Beslut 1 s. 538.
89 Tastd Herlitz, Lagstiftning s. 79—103; Thulin s. 27—44; Hafstrém s. 106—14.

40 Kisitys sisiltyi jo todennikoisesti Lindskdldin vuosina 1680—86 laatimaan
muistioon, Posse s. 336—42, Thulin s. 41; ks. my8s komission kokous 13.12. 1688,
Sjogren I s. 45—486,

41 Kuninkaankaarep kisittelyvaiheet, Posse, Bilaga 2 s. 12.

42 Vuoden 1720 HM 2 §, 4 §, vuoden 1719 kuninkaanvakuutus 5 §, vuoden
1720 kuninkaanvakuutus 6 §; ks. Herlitz, Lagstiftning s. 103—12.
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kain rakennus- ja kauppakaaressa. Uudessa laissa sdilyi myds ero toi-
saalta yleisen lain ja toisaalta (julkisoikeudellisten) perustuslakien, privi-
legioitten seki virka- ja palvelusasioitten valilld.43

Talous- ja politialainsd#dinnén soveltaminen oli kuulunut jo 1600-
luvun lopulla piiasiassa hallintoviranomaisille: maistraateille, maaher-
roille sekd kollegiolle ja viimeksi mainittujen alaisille erikoistuomioistui-~
mille. Vuoden 1734 lakia valmistelleessa komissiossa noudatettiin mybds
kdytinnon kriteerind periaatetta, jonka mukaan uuteen lakiin oli otettava
ainoastaan (yleisissd) tuomioistuimissa sovellettavia sid&nndksid.** Jou-
tuessaan ottamaan ‘kantaa hallintoviranomaisten lainkiyttotehtédviin ko-
missio pyrki tulkitsemaan niitten alaa supistavasti. Erityisesti maaherro-
jen lainkdyttStoimintaa arvosteltiin useaan otteeseen.*® Vuonna 1707
komissiossa kisiteltiin verojen ja maksujen laiminly6énneistd aiheutuneit-
ten rikosjuttujen oikeuspaikkaan liittyneitd epdselvyyksid. Samassa yh-
teydessd hyviksyttiin yleisen lainkdyton ja hallinnollisen laink&ytdn va-
listd rajanvetoa koskeva periaate: talous- ja politialainsdédédnnén sovelta-
minen oli jitettivd yleisen lainkiytén ulkopuolelle enumeraation mukai-
sesti.#® Kanta ei ollut lopullinen. Asia ehdotettiin jatettdviksi kokonaan
saintelemittikin,4” mutta 31. 1. 1715 komissio paétyi erityislainsédédéntdon
viittaavaan sdinnokseen:

»S&som alla jurisdictioner intet kunna begripas under denna
Rittegangzbalk i alle mal, ty skall en sddan clausula salvatoria till-
sitties: undantagne the domstillen, som effter wdre sdrskilte for-
ordningar undantagne dro, hwad med bade kl:e Borgrittens, Colle-
giernes, Krigz- och artiglerierdtternas jurisdiction eximeras.»

43 RakK 23 luku (Vahinkoeldinten tapppamisesta, niin myds jahdin ja su- ‘
dentarhain pitdmisestd), KK 2 luku (Tapulikaupunkien ja maakaupunkien kau-
pasta), KK 3 luku (Miten porvariksi pé#staén).

Jussilan mukaan yleistd lakia ei ollut mahdollista erottaa johdonmukaisesti l
valtio-oikeudellisista perustuslaeista. Jussila s. 50—72.

44 Ks. keskustelua 3. 12. 1689, Sjogren I s. 103.

45 Komission kokous 18.10.1714, Sjogren III s. 173—74; Kulla, LM 1978 s.
279—80.

Yleisesti hallinnollisen lainkidytén kannalta kokoukset 14.7.1693, 12.3.1728, |
Sidgren I s. 472—73, III s. 296. |

46 XKokous 10. 10. 1707, Sjogren II s. 308.

47 Cronhielmin ehdotus kokouksessa 24.1.1715, Sjogren III s. 197.
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Lakiin ei ollut otettava luetteloa hallintollisen lainkdyton piiriin kuu-
luvista jutuista ja niitten oikeuspaikoista, vaan asia oli jatettdva kunin-
kaan antaman lainsdidédnnon varaan.4® Laki pdatettiin tdmén mukaisesti
myods valtiopdivilld (OK 10: 26):

»The mal, som then allminna hushallningen i Riket, Kronones
hvarjehanda ingilder, sd och the, som nagons embete och tienst,
hoégre eller ringare, och fel ther i réra, profves och démes af then,
som Konungen vard och inseende ther 6ver berodt hafver, efter
thy, i sarskilta stadgar therom ségs.»

»Yleista taloutta koskevat» asiat olivat ldhinnd yleisid hallintoasioita.
»Kruunun kaikenlaisia tuloja» koskeneista jutuista suurimman osan muo-
dostivat veronkantoasiat. »Virkaa ja palvelusta» ja »siind tehtyd virhet-
td» koskeneisiin asioihin laskettiin kuuluviksi mm. eldkettd, palkkaa ja
kurinpitoa koskeneet riidat. Hallintoviranomaisille ja erikoistuomioistui-
mille kuuluneen lainkéyton alaa ei pyritty muuttamaan, vaan se vahvis-
tettiin lain sd#timisen aikana voimassa olleen oikeuden mukaiseksi. Vuo-
ritoimen alaan kuuluneitten asioitten osalta erityisséénnb’steﬁ asema vah-
vistettiin nimenomaisesti (OK 10:17).4%* Toimivaltakysymyksiin puutut-
tiin usein myos knk. kirjeissd.s0 -

Nehrman luetteli yksityiskohtaisesti OK 10:26:ssa tarkoitetut johto-
sddnnot ja muut kuninkaan antamat sdddokset, joitten hin katsoi sisdlta-
vin lainkohdan normeerattuja asioita.’? N&in tuli esiin myos sellaisia
tehtdvii, jotka eivdt olleet selvistikddn luonteeltaan lainkidyttéd. Flint-
berg pyrki samoin wuonna 1801 esittelemiidn tyhjentdviasti ne sddnnokset,
jotka sisdlsivdt mainitun lainkohdan tarkoittamia asioita.’? Syntyneeseen
luetteloon tuli mukaan myés hallintoasioita. Samoin oli asia vuonna 1807
ilmestyneessa lakikokoelmassa.53

48 Sjogren III s. 199.

49 OK 10:27:ssd mahdollistettiin asianosaisen oikeus saattaa »kruununvoudin,
nimismiehen tahi yléskantomiehen» toimenpiteet rikosluontoisena juttuna kihla-
kunnanoikeuden kisiteltdviksi, ks. knk. kirje 31. 1. 1766, Lagsamling 1807 s. 634.

50 Hyvi esimerkki tdltd osin knk. kirje 4. 8. 1762 kollegioitten tuomiovallasta
virkavirhejutuissa, Uggla I s. 83—86.

51 Nehrman 1751°s. 74—76, 99—100, 120—23; ks. myos Nehrman 1729 s. 172,
52 Flintberg IV s. 252—360.
53 Lagsamling 1807 s. 585—633.


https://c-info.fi/info/?token=DZibap0lOlwHfwTF.0_iRhIS6ZGZ5cP88aQlb8Q.u-tbJq9FSQwQefkoZHOti-XlzqTVXEbHtboYoFSyvjE64wCr5gEiw8FvOxYlhwss3pkDjqNWeXP-kdHyOaAHGnD2GXT04lgvtbA-wtZe6NMeNE_FoebNqrRhWo6iA6QE20tn2qBpxMGuzzdmqCSLKUa4Xt-NVpnyFRzjVc1xrqWVCFCBxVTv2CJow-ULFhuytGveJATX_9VL

36 Kollegioitten lainkiyttévallasta

2.2.3. Kollegioitten lainkidyttovallasta

2.2.3.1. Vuoden 1720 HM (22 k.—37 k.) oli omiaan heikentiméén kolle-
gioitten vaikutusvaltaa keskushallinnossa etenkin sen vuoksi, ettd neuvos-
ton jidsenet eivdt en#dd toimineet aikaisemmassa laajuudessa kollegioitten
johdossa. Tarkemmat madriykset kollegioitten toiminnasta annettiin edel-
leen johtosdidnnoilld. Saiddyilld oli oikeus kollegioitten toiminnan pitkille
menevididn valvontaan. Lainkédyttotehtdvienkin osalta (kkontrolloivina eli-
mini olivat poikkeuksellisesti sddtyjen asettamat toimikunnat, erityisesti
kauppa-, manufaktuuri- ja tullitoimikunta.l
Hallintotoimintaa sivunneita laink#yttotehtdvid siirrettiin huomatta-
vassa méirin erilaisille komissioille,2 joitten toiminta herdtti yleistd epi-
luuloa. Nordencrantz arvosteli (1756) néitd toimielimii varsin voimak-
kaasti kritisoiden samalla episuorasti kollegioita oikeusasioitten kisitte-
lijoind:®
»Commissioner, Commissorial-Ratter, eller andre extra-Dom-
stolar dro af Lagstiftaren fé6rbudne, pa det undersatare i deras rattig-
heter ej ma betagas den allmiénna Lagens och Réttegéngens til godo
njutande. Men si linge Ambetsmin dga magt at gjdra itil hushall-
ningsmal hwad som behagas, lika som efter eget begrep, préfwa
Lagens mening och grund, med mera, s& dro forbudet emot extra
domstolar af ingen werkan, emedan si snart twinne twistande
undersdtare beneficia instantiarum betagas, sa sdttas de under extra
Domstol.»

Vuoden 1772 HM:n mé#idraykset kollegioista eivdt poikenneet olennai-
sesti aikaisemmasta lainsdddidnnostd. Yleisen poliittisen ‘kehityksen mu-
kaisesti endd ei edellytetty kollegioitten vastuunalaisuutta sdiddyille. Li-
sédksi kollegioitten ja neuvoston vilinen institutionaalinen yhteys tiivistyi.
Saksalaisessakin oikeustieteessd esikuvaksi asetettu4 sddnnés (16 §) tuo-
miovaltaa kidyttdvien erityisten toimikuntien, komissioitten ja ylimé&aréais-

1 Tosin vuoden 1723 VJ 15 §:n mukaan toimituskuntien ei pitdnyt lainkaan
ottaa kisiteltdvikseen tuomioistuimiin tai kollegioihin kuuluneita asioita, kui-
tenkin sdityjen kirje 6. 2. 1766, Brusewitz s. 445—46; knk. kirje 4.7. 1766, Uggla I
s. 219—23.

2 Metsidkomission osalta knk. kirje 20.2.1735, Bergsordningar s. 811—12.

3 Nordencrantz s. T—8; my6s Nordencrantz, Undersokning om ridtta orsaken
till den blandning, som skett af lagstiftande och lagskipande makternas géromal
etc.. Stockholm 1770.

4 Niin Gonner, Handbuch I s. 28—29; kiellosta jo Bill of rights (3.) (1689).

L



https://c-info.fi/info/?token=DZibap0lOlwHfwTF.0_iRhIS6ZGZ5cP88aQlb8Q.u-tbJq9FSQwQefkoZHOti-XlzqTVXEbHtboYoFSyvjE64wCr5gEiw8FvOxYlhwss3pkDjqNWeXP-kdHyOaAHGnD2GXT04lgvtbA-wtZe6NMeNE_FoebNqrRhWo6iA6QE20tn2qBpxMGuzzdmqCSLKUa4Xt-NVpnyFRzjVc1xrqWVCFCBxVTv2CJow-ULFhuytGveJATX_9VL

Kollegioitten lainkdyttovallasta 37

ten tuomioistuinten lakkauttamisesta ei ollut suunnattu kollegioitten val-
tuuksia vastaan.

Kuninkaalla oli YVK:n mukaan oikeus jérjestid valtakunnan virat ja
hallintoasioitten hoito harkintansa mukaan. Keskusvirastojiarjestelmii ei
muutettu olennaisesti. Amiraliteetti korvattiin vuonna 1791 sotavalmiu-
den lisddmiseksi uudella orgaanilla.5 Kamarirevisio muutettiin kamarioi-
keudeksi vuonna 1799.% Kansliakollegio lakkautettiin vuonna 1801, ja
sen tehtdvit siirrettiin kansliapresidentille, hovikanslerille ja erillisiksi
toimielimiksi jddneille toimistoille. XKansliaoikeus jatkoi toimintaansa.
Oikeusasioita valmistellut ja esitellyt alempi revisio erotettiin itseniiseksi
orgaaniksi.

2.2.3.2. Kollegioitten lainkayttotehtdviat midriteltiin yksityiskohtaises-
ti pddasiassa johtosddnnoissd. Johtavana prinsiippind oli edelleen, ettd
kollegiot kisittelivdt talous- ja politia-asioihin liittyneitd oikeusasioita, ei
sen sijaan yksityisten vélisistd riidoista johtuneita juttuja. Periaate tuli
esiin varsin selvisti kamarikollegion johtosdinnostd vuodelta 1734. Sen
mukaan kollegion oli huolehdittava mm. maanteists, silloista, lauttapai-
koista ja kestikievareista, mutta se ei saanut ottaa kisiteltivikseen yksi-
tyisten vilisid tai privilegioita koskeneita riitoja.” Talous- ja jirjestys-
asian kisite oli huomattavan episelvid. Nehrman erotti talousoikeuden
omaksi, julkis- ja yksityisoikeudesta eroavaksi, valtakunnan taloutta ja
hallintoa koskevaksi oikeusjirjestyksen osaksi:8

Juris prudentia Oeconomica bestdr af &thskilliga dehlar: ty then
forklarar, dehls then allmenna huushildningen och Landtregie-
ringen, samt the ther til férordnade Sysslomins embeten och skyl-
dighet, dehls och alla i riket warande samfunders och meningheters
forfatningar. Thessa komma fuller ther utinnan &fwerens, at the
alla sdka frimja thet gemena bistas wiltrefnad. Men thetta skier
pa olika sitt: ty the angd dehls kyrkio wisendet, hwar om Juris-
prudentia Ecclesiastica handlar, dehl rikes forswar, hwilket hérer
til Jurisprudentiam Militarem, dehls at skaffa riket, hwad til thess
nédwindighet tarfwas, hwilcket effter medlens olikhet férklaras i
Jurisprudentia Metallica, opificiaria, Georgica, Commercium, Fores-
tali &c. &c. &e.»

5 Knk. kirje 5.5.1791, Modée XV s. 49—51.

6 Knk. kirje 30.4.1799, Styffe, Civila férvaltningen s. 213—47.

7 JS 11.10.1734, Modée II s. 1035—63; johtosiinnén tulkinnasta Forssell
s. 49—50; knk. péitos rahvaan valitukseen 29. 11. 1756, 41 k., Modée VI s. 4148—49,

8 Nehrman 1729 s. 23—24; 1751 s. 12, 120; Jurisprudentia Oecenomica s. 1—
62/HYK.
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Tastd periaatteellisesta jaosta huolimatta jii talousasioitten suhde
. oikeusasioihin epimédriiseksi. Ulkomaiseen kirjallisuuteen laajalti
tutustunut ® Nordencrantz kiinnittikin vuonna 1756 asiaan kriittistd huo-

miota:10

»I samma Anmirkningar talas ocksd ndgot om Prédjudicater, men
intet Domares Oeconomie-mdl, hwarom uti wir Lag ej négon
definition gjord ar hwarken £6r hogre. eller lidgre Ambetsmin, och
deras gifwes tilfille at efter behag draga under Oeconomie-mal alt
hwad man behagar och intet behagar; derfére finner man ock, det
i synnerhet wid Bergs-Jurisdictionen lika saker understundom up-
tagas immediate af Ofwer-Rétten, sdsom Oeconomie-mél, under-
stundom hinskjutes til nedre instantierne, sdsom Rittegdngs-mal.»

Nordencrantz ei siis arvostellut tdssid suoranaisesti (kollegioitten lain-
kiayttovaltaa vaan pikemminkin niissd (vuorikollegiossa) oikeus- ja ta-
lousasioitten vililld tehdyn eron perusteita. Sitd paitsi yleiseen lakiin
sisdltyi maininta (OK 10:17) wvuoritoimeen liittyneitten oikeusasioitten
erityisestd kisittelyjirjestyksestd.it Kuitenkin yksityisten véliset riidat
oli Nordencrantzinkin mukaan késiteltdvd periaatteessa aina lainkdytts-
jdrjestyksessi:12

»Om férdenskull twist emellan undersitare om deras rittigheter
kan kallas et hushallsmal, si kan ock om deras rittigheter démas
utan Lag, och endast efter behag, men detta strider emot Regerings-
Formen sivil som allminna Lagen; fordenskull, sd snart twist exis-
terar undersitare emellan de meo & tuo, s kan det ej vara et hus-
héalis-mal, som efter behag kan uptagas.

...kan det (mal) ej blifwa et Oeconomie-mal, emedan Lagen bju-
der det beneficia juris & Instantium skola &tnjutas, nir det giller
en undersitares dgendom eller rattigheter.»

9 Ks. Kauppinen s. 91—97.
10 Nordencrantz s. 7.

11 Jo JS:ssd 16. 10. 1723, 17 k. vuorikollegion tehtdviksi oli médratty »at sadsom
en Ofwer-Riitt, ... skiirskdda, och, efter beskaffenheten, genom Resolution, eller
Dom, afhielpa alle under des Jurisdiction efter foérre Forordningar hoérande
twister, s& Civile, som Criminelle méil, de dér antingen immediate til Collegium,
eller ifrdn Grufwe-, Bergs- och Hammar-Tingen inkomma, jamvil och de
Executions-mal, som angi Collegii Oeconomiska disposition, samt de stridigheter,
som kunna upkomma om des Domars ritta forstdnd och uttydning», Modée I s. 422.

12 Nordencrantz s. 9—10; vrt. »yksityisten vilisid asioita» hallinnollisen lain-
kiyton kannalta, knk. kirje 24.10.1727, Bergsordningar s. 670—73.
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Julkisen edun huomioonottaminen néyttdé olleen edelleen méirddvina
kollegioitten toimivallan ulottumisessa oikeusasioihin. Yleinen etu liitet-
tiin — kuten muuallakin Euroopassa — yhteisen hyvinvoinnin edistdmi-
seen.18

»Ty den samskylliga och rédtta Staats-Raisonen &r allenast en,
och bestdr, sdsom sagd ir, i allminna wilfirden, sd att hon anses,
béde i Statens inrédttning och i dess bruk, sdsom alla gidrningars och
radslags riattesnore.»

Valaisen ongelmaa esimerkeilld. Kauppakollegio késitteli merioikeus-
ja vekseliasioita aina vuoteen 1723 saakka,!* samoin kaikki Itd-Intian
kauppaa koskeneet riitaisuudet.!® Kollegio ratkaisi muutoksenhakuas-
teena myos tehdastoimintaan liittyneitd velkomisjuttuja, esimerkiksi teh-
taanharjoittajan ja tyoldisten viliset, samoin muunkin tyyppisid sruukin
viked» koskeneita juttuja.l® Kauppakollegio kisitteli edelleen kehrdi-
moja koskeneet riitaisuudet.!” Kamarikollegion oli 'kisiteltdvd papin-
huuto-oikeutta (Jus patronatus) koskenut riita, mik&li silld oli yhteytta
valtion tuloihin.}® Muissa tapauksissa riidat kuuluivat hovioikeuksiin.
Kaupungin yksityisid varoja koskenut riita kuului kamarikollegiossa kisi-
teltdviin.1?

Kruunun maaomaisuutta koskeneissa riidoissa opilla jaetusta omis-
tusoikeudesta oli selvd vaikutuksensa my6s oikeuspaikkaa koskeneissa
tulkintatilanteissa. Nehrmanin kasitys omistusoikeudesta heijasti oikeus-
tieteessd vallitsevaa kantaa:20

13 Niin Wilde, I cap., § IV s. 10; verotuksen osalta ks. myds Runeberg,
Tankar om et rdatt Kammar och Skattliggnings Wirk, Stockholm 1761 s. 2.

Hallinnollisen lainkdytén osalta korostettiin usein sidonnaisuutta ainoastaan
lakeihin, asetuksiin ja johtos#intéihin ilmeisend vastakohtana yleisen edun huo-
mioonottamiselle, esimerkiksi oikeudenkiyntijarjestys amiraliteetin kamarioikeu-
delle 15.11. 1732, Modée II s. 963—66. Vrt. OK 1:11, 24: 3 ja niitten tulkinnasta
Nehrman 1751 s. 28.

14 Knk. kirje 28. 11. 1711, knk. paitos 16. 10. 1723, Handbok 1825 I s. 316—117.
15 Knk. privilegio 3.3.1806, 23 §, Lagsamling 1807 s. 630.

16 Asetus 10.12.1756, JS 15. 6. 1774, OS 22. 12. 1802, Lagsamling 1807 s. 629—
31; ks. myos knk. kirje 11.4.1751, 10. 3.1758, Jusleen s. 295—97.

17 Knk. 4.11.1784, Lagsamling 1807 s. 626.

18 JS 11.10.1734, 32 §, Modée 1I s. 1035—63.

19 Knk. selitys 1.3.1748, Osaengius s. 24.

20 Nehrman 1729 s. 121; myos Jutikkala s. 143—44, 222—23.
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»Ty Dominium &r antingen plenum eller minus plenum: thet
forra eller fulldgande riatt kallas thet, nidr proprietas dr indivisa,
eller ndr nagon allena’dger et ting, sd at ingen har négon dehl af
dgande ritten ther uthi. Men nér négot ther i felas, kallas thet do-
minium minus plenum eller ofullkomligit dgande wilde: hwilket
heter Dominium utile, nér ey allenast nyttan, utan och en dehl af
dgande rétten, ldmnas ath en annan och thes arfwingar, emot nigon
wiss arkinsla och afgifft. Saledes kan man ldtteligen skilja usum-
fructum eller nyttianderdtten ifrdn domino utili, ty then férra har
ingen dehl uthi dgande wéldet. Men dominium directum har then,
som limnat nyttan &th en annan och férbehéllit sig stérsta dehlen
af proprietate, jemte nigon wiss erkiénsla och afgift, samt rittighet
at s& thet ter wid wissa tillfillen: siledes har en Lahshafware, en
Skattebonde utile Dominium, mer Cronan directum.»

Verotalonpoikien perinnéllinen kayttéomistusoikeus maahan eli suku-
oikeus (bordsratt) oli luonteeltaan dominium utile. Xruunun oikeus oli
dominium directum. Sen sijaan kruununtilojen haltijoilla ei ollut suku-
oikeuteen rinnastettavaa kayttooikeutta, vaan kruunulla oli tidydellinen
omistusoikeus (dominium plenum) maahan.2!

Zitting on sivunnut kaupunkimaan omistusta 'koskevassa tutkimuk-
sessaan kisiteltdvdd prosessuaalista ongelmaa. Zittingin mukaan 22 kau-
pungin yleiseksi hyddyksi annettujen tilusten kayttod koskeneet riidat
oli ratkaistava hallinnollista tietd, mutta kysymyksen ollessa joittenkin
henkiléitten yksityisestd edusta, riidat oli kisiteltdvd yleisessd tuomiois-
tuimessa. Oppi jaetusta omistusoikeudesta liittyi asiaan seuraavasti:23

»Silloin kun oppi jaetusta omistusoikeudesta vaikutti, omistusoi-
keuskysymys ei ollut pelkéstidin »yksityisoikeudellinen». Kruunun,
kaupungin yms. yliomistusoikeus késitti nidet oikeuksia, joita ny-
kyddn kisitellddn yksityisomistuksen julkisoikeudellisina rasituk-
sina ja rajoituksina. Maiden verottamista ja niiden kdytén valvon-
taa koskevien asioiden osalta julkinen intressi oli médrddvissid ase-
massa. Niiden késittely hallinnollista tietd oli ymmaérrettivissa.
Kysymyksen ollessa asioista, joissa yksityinen intressi oli etualalla,
tuomioistuinkasittely taas oli luonnollinen.»

Zittingin nidkemys omistusoikeuskisityksen yhteyksistd toimivalta-
kysymykseen niyttid osuvan oikeaan, vaikka hin ei olekaan havainnut

21 Vrt. Nehrman 1729 s. 116.
22 Zitting s. 71—175.
23 Zitting s. 73.
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asian ajankohtaistumista kruununmaan/veromaan osalta jo 1600-luvun
lopulla.

Esiintulleitten ja OK 10:16:ssa toistettujen periaatteitten mukaan
kruununtilojen véiliset maa- ja rajariidat olivat maaherran ratkaistavia,
kun taas riidan koskiessa toiselta puolen kruununmaata ja toiselta puolen
vero- tai rilssimaata kihlakunnanoikeudet olivat toimivaltaisia. Aliomis-~
tusoikeuden ulottuvuuden ja samalla yleisten tuomioistuinten toimivaltai-
suuden kannalta oli tdrkeds hallinnan pysyvyys. Titd korostettiin mm.
knk. asetuksessa 28. 11. 1734 seuraavasti:24

»Och althenstund Bergmans Hemanens Aboer s& wil igenom at-
skillige Kongl. Férordningar, som 5. § af War nadige Férordning om
Skattekop, dat. then 9. Sept. 1723. blifwit férsikrade, at man after
man niuta pd them en stdndig besitningsritt och odrefne samt orub-
bade them sa bebo, s& linge the f6rma Bergsbruket jemte Hemanet
forsvarligen och rétteligen drifwa och wid makt héilla, samt then
theraf gdende rittighet til Cronan utgéra, si at, i anseende til sddan
besittnings- eller réiselritt, slika Bergsmans Heman ei kunna anses
wara af enahanda beskaffenhet med andra Crono Heman, hwilkas
enskylte dgotwister Crono Heman emellan af Landshéfdingen i ort-
en bora afgéras.»

Kruununtilojen vilisten riitojen lisdksi pelkistisin yliomistusoikeudes-
ta oli kysymys silloin, kun riita syntyi kruunun ja kaupungin vilille kau-
pungissa sijainneesta maasta.?®> Maata koskeneitten juttujen osalta forum-
kysymyksid jouduttiin selvittelem#dn lukuisissa knk. kirjeissi ja selityk-
sissd. 26

Kollegioista my6s ne, joilla ei ollut varsinaisesti tuomiovaltaa, olivat
edelleen toimivaltaisia kisittelemaidn alaistensa virkarikoksia lukuunotta-
matta torkeimpid — henked ja kunniaa koskeneita — juttuja. Viimeksi
mainitut oli késiteltdvd lain tai erityisten sdidésten nojalla tuomioistui-

24 Asetus 28.11.1734, Bergsordningdr s. 778—79; ks. myos knk. kirje 14.2.
1775, Uggla III s. 216.

25 Knk. kirje 19.8.1760, Handbok 1825 II s. 6.

26 Knk. kirje 17.11.1748, Jusleen s. 217—19; 21.3.1755, Jusleen s. 405—
06; 17.1.1785, 15.3.1779, Lagsamling 1807 s. 619.
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missa, jothin kuuluviksi katsottiin myos erddt kollegiot.??” Sotavéen oikeu-
denhoito oli keskitetty sotatuomioistuimiin.?®

2.2.3.3. Vuoteen 1809 mennessd kollegioille uskottujen oikeusasioitten
kisittely sidottiin entisti laajemmin tuomioistuinmenettelyn muotoihin.
Esimerkiksi vuoden 1720 HM:ssa (32 k.) vuorikollegio rinnastettiin laajalti
hovioikeuksiin. Kollegion jasenyyden edellytyksend oli kelpoisuus tuo-
marinvirkaan. Kollegion tehtdvidni mainittiin nimenomaan lainkdytté ja
velvollisuus valvoa alaistensa erikoistuomioistuinten toimintaa erityisesti
yleisissd tuomioistuimissa sovelletun oikeudenkdyntijdrjestyksen noudat-
tamisen osalta.?? Maiirdys sindnsid oli poikkeuksellisen tiukka, mutta se
ilmentdd hyvin pyrkimystd »laillisten muoteojen» noudattamiseen.

Tehtivien jakautuminen talous- ja politia-asioihin ja lainkdytt6én py-
rittiin ottamaan huomioon organisoitaessa kollegioitten toimintaa. Poik-
keuksellisen selvisti timi tuli esiin kauppakollegion osalta vuoden 1774.
JS:ss4.30 Kollegio oli jaettu kauppa- ja manufaktuuriosastoon ja oikeus-
osastoon. Viimeksi mainitun oli késiteltdvi kaikki kollegioille kuuluneet
»oikeudenkiynti- ja rikosjutut» lukuunottamatta ‘niitd lukumé#iraltdan
vihiisid oikeusasioita, jotka oli miiritty ratkaistaviksi kauppa- ja manu-
faktuuriosastossa. Asiajako ei ollut tdssékdin aivan ehdoton.

OK 10:26 oli luonteeltaan toimivaltasdinnods. Hallintoviranomaiset
eivat olleet velvollisia pelkistddn tuon lainkohdan perusteella noudatta-
maan lainkiytéssidn muita OK:n sddnncksid. Yleisten prosessiperiaat-
teitten soveltaminen perustuikin toisaalta pitk#aikaiseen kidytdntéon, ku-
‘ninkaan Kkirjeisiin ja lainselityksiin sekd toisaalta johtosiéntéjen ja muit-
ten siidosten mimenomaisiin midriayksiin.3? OK:n sddnnokset eivit tul-

27 Knk. kirje 4. 8. 1762, Uggla I s. 83—86; ks. my&6s knk. kirje 30. 8. 1738, 9. 11.
1739, 13. 3. 1745, 21. 6. 1749, 26. 8. 1752, 31. 1. 1766, Jusleen s. 44—45, 58—59, 144—45,
228—29, 336—37, Uggla I s. 203—05.

Vuoden 1762 kirjeessid ei tehty enidd selvdd eroa kurinpidon ja varsinaisten
virkarikosten kisittelyn vilills, yleisesti Jigerskisld, Om forhallandet s. 40—45;
Granfelt I s. 266. -

28 Ks. oikeudenkiyntijirjestys sotahovioikeudelle ja kaikille alisotaoikeuksille
14.3.1791, 19 §, sekéd kiertokirje mainitun s&inndksen tulkinnasta 16.3.1794.

29 Tarkemmat midriykset sisdltyivdt JS:hin 16.10.1723 ja 22.6.1773.

30 JS 15.6.1774, Uggla IIT s. 203—08.

31 Nimenomaisesta sddnnoksestd esimerkkind kamarirevision JS 26.6. 1720,
21 k., Styffe, Civila forvaltningen s. 195—212.



https://c-info.fi/info/?token=DZibap0lOlwHfwTF.0_iRhIS6ZGZ5cP88aQlb8Q.u-tbJq9FSQwQefkoZHOti-XlzqTVXEbHtboYoFSyvjE64wCr5gEiw8FvOxYlhwss3pkDjqNWeXP-kdHyOaAHGnD2GXT04lgvtbA-wtZe6NMeNE_FoebNqrRhWo6iA6QE20tn2qBpxMGuzzdmqCSLKUa4Xt-NVpnyFRzjVc1xrqWVCFCBxVTv2CJow-ULFhuytGveJATX_9VL

Kollegioitten lainkayttovallasta 43

leet sovellettaviksi silloin, kun thallintoviranomaisen lainkédytostd oli an-
nettu erityinen prosessisdados.s?

Varsinaisissa menettelysdinnoksissi korostettiin erityisesti kuule-
misperiaatteen,3® tuomarinjiivien 3 ja &énestysmenettelyd koskeneitten
periaatteitten 35 noudattamisen tirkeyttd. Samoin kollegioissa sovellet-
tiin oikeusasioissa yleensi esittelyperiaatetta. Lakien tdytdntdonpanosta
vuonna 1766 annetun asetuksen mukaan 36 »ne valtakunnan kollegiot, jot-
ka eiviit ole varsinaisesti tuomioistuimia», saivat oikeuden asettaa uhka-
sakkoja, tuomita sakkoja epaselvdn kirjoitustavan vuoksi sekd tuomita
oikeudenkiyntikulujen korvauksista. OK 26 luvun sdénndkset siitd, mi-
ten »takaus on pantava ja tuomittu omaisuus ulosannettava, ennenkuin
laillista vetoa hovioikeudessa ajetaan», vaikuttivat selvisti muutoksenha-
kusddnnosten sisiltoon.3” FEriitdi menettelysdannoksié, erityisesti kuule-
misperiaatetta oli noudatettava myos lainkdytén ulkopuolella, hallinto-
toiminnassa.38

Haettaessa muutosta erikoistuomioistuinten pa#toksiin kollegioissa so-
vellettiin péisdintoisesti OK:n sdinnoksid »laillisesta vedosta ja vedotun
asian ajamisesta».3® Rikosasioissa muutoksenhakukeino woli valitus. Mi-
kili pastoksen riita-asiassa oli antanut hallintoviranomainen, esimerkiksi
maaherra, muutosta oli haettava valittamalla kuten hallintoasioissa yleen-

32 Esimerkkind amiraliteetin kamarioikeuden oikeudenkayntijarjestys 15.11.
1732, Modée II s. 963—66.

33 Kaikkia kollegioita velvoittaen knk. kirje ja asetus 24.10.1727, Bergs-
ordningar; ks. myos kamarikollegion JS 11.10.1734, 20 k., asetus mdiirdajoista
politia- ja talousasioissa, 10. 1. 1759, Modée II s. 1045, VII s. 4865—70. Ks. Herlitz,
Grunddrag s. 36.

3¢ Knk. kirje 7.8.1754, 15.2.1749, Jusleen s. 387—88, 224—25. Herlitz,
Grunddrag s. 29—30.

85 Knk. kirje 13.7.1768, Uggla II s. 49—52.

36 Asetus 12.11.1766, 10 k., Modée VIII s. 7297—7315.

37 Ks. asetus 10.1.1759, 4 §. OK 25: 8:n soveltamisesta knk. pdatos 22. 3. 1754,
Jusleen s. 378—179.

38 Vuoden 1727 asetuksessa kuulemismenettelystid kollegioissa erotettiin toi-
sistaan hallintoasiat (hakemukset, anomukset) ja hallintolainkiyttoasiat (hallinto-
riidat). Kuulemisvelvollisuus koski kuitenkin molempia asiaryhmid. Vuoden 1720
kansliajdrjestyksen 14 k:ssa lausuttiin myds: »Och som alla Suppliquer ... si
bora ock inga sddane ansékningar afgoras, innan Suppliquerne wed wederbdrande
blifwit communicerade», Styffe, Civila forvaltningen s. 389—408.

39 Kauppakollegion osalta JS 15. 6. 1774, jossa mainittiin nimenomaisesti veto,
valitus ja alistus. Vuorikollegion osalta vuosien 1723 ja 1773 JS:t.
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sd. Maistraatti rinnastettiin tdssi suhteessa hallintoviranomaisiin.4® Eri-
koistuomioistuintenkin paatoksiin muitten kuin varsinaisten lainkiytts-
asioitten osalta oli tavallisesti haettava muutosta valittamalla. Muutok-
senhakujérjestys oli monimutkainen ja osittain ep#johdonmukainen.

OK 30 luvussa oli tarkat mésraykset siitd, »miten kuningasta pyyde-
tddn hovioikeuden tuomiota tarkastamaan ja tutkimaan». Rikosasioissa
valitus oli edelleen ylimiidrdisen muutoksenhakukeinon luonteinen (OK
30:19). Muutoksenhakunormien soveltaminen kollegioitten oikeusasioissa
antamiin pditéksiin perustui vakiintuneeseen kiytint6n ja toisinaan ni-
menomaisiin sddnnséksiin.41 Hermanson on korostanut tavanomaisoikeu-
dellisia ndkdkohtia: kirjoitetun lain puuttumisesta huolimatta eriit asiat
olivat yleisen oikeuskasityksen perusteella oikeusasioita.4? Varsinkin vuo-
rikollegio, kamarikollegio, amiraliteetti ja sotatuomioistuin erikoistuomio-
istuimena olivat rinnastettavissa hovioikeuksiin.

Saédnnokset muutoksenhausta hallintoviranomaisten paatoksiin noudat-
tivat jo 1600-luvun lopulla omaksuttua linjaa: muutoksen hakeminen py-
rittiin sitomaan hallintokoneiston hierarkkiseen rakenteeseen. Valitusta
tai anomusta ei ollut lupa tehdi suoraan kuninkaalle, vaan asia oli kisi-
teltdva sitd ennen maaherran luona, kollegiossa, konsistorissa tai tuomio-
istuimessa. Maiardys sisdltyi vuonna 1723 annettuun asetukseen,?® jossa
muutoinkin korostettiin vuoden 1682 sollisitanttiplakaattien noudattami-
sen tdrkeyttd. Sama periaate vahvistettiin OK 30: 21:ss3, jonka mukaan
»3lk66n kukaan etsiké kuningasta niissi asioissa, jotka ensin ovat jonkin
Oikeuden tahi kuninkaan kiskynhaltijan kisiteltdvit.

Haettaessa muutosta hallintopdédtoksiin muutoksenhakukeinona oli
padsadntoisesti valitus (besvir).4¢ Raja hallinnollisessa jarjestyksessd ki-
siteltyihin oikeusasioihin oli usein episelvd.#® Rajanveto kuului viimeksi

40 Ks. knk. paitos kaupunkien valitukseen 12. 4. 1739, § 42; knk. selitys 20.12.
1773, Modée II s. 1457, X s. 230.

41 Kamarirevision osalta JS 26. 6. 1720, 18 k., Styffe, Civila férvaltningen s.
195—212. Vuorikollegion osalta vuosien 1723 ja 1773 JS:t. Sotilasoikeudenhoi-
don osalta vuoden 1720 kansliajirjestyksen 3 k.. Muilta osin erityisesti knk. kirje
21.11. 1739, Jusleen s. 60—61.

42 Kom. bet. 1887: 9, Reservation s. 79—81.

43 Asetus 3.10.1723, Modée I s. 393—95.

44 Nehrman 1751 s. 383—84.

45 Nordencrantz arvostelikin voimakkaasti kollegioitten pyrkimystsd laajentaa
kisitteen talous- ja politia-asia alaa tuomioistuinkisittelyn kustannuksella,
Nordencrantz s. 8—11.
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mainitulta osalta useimmissa tapauksissa juuri kollegioille, jotka toimivat
muutoksenhakuasteena sekd oikeus- etti hallintoasioissa.46 Ylimmaissi
asteessa hallintovalitusten ratkaiseminen kuului hallitsijalle, vapauden-
ajalla poikkeustapauksissa sididdyille.

Térkeimmait valitusmenettelyd koskeneet sidddkset olivat vuonna 1759
annettu asetus méidrdajoista politia- ja talousasioissa seki sitd tdydentinyt
asetus vuodelta 1766.47 Nami siiintelivdt muutoksenhakua maistraattien,
késkynhaltijoitten (maaherrojen) ja kollegioitten p#itdksiin. Sotilas- ja
laivastoasiat jdivédt jo muutoinkin siidosten soveltamisalan ulkopuolelle.48
Asetuksiin sis@ltyneisti menettelysidinnoksistd on mainittava erityisesti
méidrdykset valitusajasta, kuulemismenettelysti ja valitusosoituksen anta-
misesta. S&dannoksid tulkittiin myéhemmin erdilti osin tiukasti. Mikili
valittaja ei osoittanut, milloin hdn oli saanut tiedon maaherran padtok-
sestd, asia oli jatettdva kamarioikeudessa tutkimatta.4® Toisaalta koros-
tettiin sitd, ettd pddtos, johon ei ollut liitetty valitusosoitusta, ei saanut
lainvoimaa.50

2.24. 1700-luvun lopun uudistussuunnitelmista: Liljecrantz

Vuoden 1772 HM:n mukaan keskushallintoon kuuluneitten toimielin-
ten asema ja tehtévat jdivat erdiltd osin varsin viljin sidintelyn varaan.
Péatosvaltaa useimmissa hallitus- ja hallintoasioissa yksin kayttinyt ku-
ningas piti tdménkaltaista tilannetta negatiivisena ja viliaikaisena ja laa-
dituttikin useita uudistussuunmitelmia b Niistdi ehkd keskeisimmiksi
muodostuivat valtiosihteeri Johan Liljecrantzin (1730—1815) vuosina

46 Ainakin OK 10: 26:n soveltamisalaan katsottiin usein kuuluvan myds vali-
tuksia sellaisista hallintopiétoksists, joitten kohteena ei ollut varsinainen riita-
asia, ks. Nehrman 1751 s. 75, 102; Flintberg IV s. 252-—360; esimerkiksi kamari-
kollegion osalta Lagsamling 1807 s. 619—24.

47 Asetus 10. 1. 1759, 9. 10. 1766, Modée VII s. 4865—70, VIII s. 7214—15; kui-
tenkin kruunun etua vilittomaisti sivunneet asiat (mm. omaisuutta ja tuloja koske-
neet) jaivat soveltamisalan ulkopuolelle; soveltamisalan laajentamisesta knk. kirje
kamarikollegiolle 11.2. 1796.

48 Namihin eivit olleet talous- ja politia-asioita, Osaengius s. 22.

49 Knk. kirje 6.11.1775, 1.4.1790, Handbok 1825 I s. 148, Uggla IIT s. 401.

50 Kysymys oli lihinnid periaatteesta. Vuoden 1759 muutoksenhausta anne-
tun asetuksen perustelut ja esimerkiksi knk. kirje 3.2. 1769, Handbok I s. 147.

51 Ks. Forssell s. 9—20.
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1785—86 laatimat kolme muistiota, joissa kiinnitettiin huomiota myos
oikeusasioitten ratkaisutapaan ylimmissi asteessa.’? Kysymys oli ennen
muuta siitd, milld tavalla hallitus- ja hallintoasioitten ja oikeusasioitten
vialinen asiallinen ero oli iotettava huomioon keskushallintoa uudelleen-
jarjestettdessd.

Liljecrantzin muistioitten perustana oli valtakunnanhallinnon yleinen
jarjestely »kaikissa monarkioissa». Té&hén oli verrattava Ruotsin keskus-
hallintoa.’3 Ensiksi mainitun »mallin» mukaan yleisten asioitten hoito
oli jaettu hallinnonhaaroittain ministeri6ihin (departementteihin). Kun-
kin hallinnonhaaran paillikén, tavallisesti ministerin oli nautittava hal-
litsijan erityistd luottamusta.’* Keskeinen elin hallitus- ja hallintoasioit-
ten hoidon kannalta oli ministerien muodostama konselji. Asioitten
ratkaiseminen toisistaan tdysin erillisissi hallinnonhaaroissa ei ollut
tyydyttavda ratkaisu. Uudenaikaiseen jérjestelyyn verrattuna Ruotsin
keskushallinnon pahin puute oli hallitusasioitten yhtendisen ja valvotun
valmistelun puuttuminen. Niin »itse hallitussuunnitelmaa» ei ollut mah-
dollista noudattaa, vaikka lopullinen péitdsvalta jdikin useimmissa ta-
pauksissa yksin kuninkaalle. Tédmén vuoksi kansliakollegion valtiosihtee-
reisti oli muodostettava »ministereitid», jotka toimivat kukin kuninkaan
luottamusta nauttivana hallinnonhaaransa johdossa.

Liljecrantz suhtautui erityisen kriittisesti kollegioihin.5® Niissd nou-
datettu piaatoksentekotapa ei sopinut hallitusasioitten kisittelyyn, koska
kollegisen viranomaisen jisenind virkamiehet eivét joutuneet paneu-
tumaan asioitten hoitoon riittivin tehokkaasti. Virheellinen tai kiittava
toiminta koitui koko kollegion nimiin, mutta sen yksityiset jisenet eivat
joutuneet kiytinnossd vastaamaan toimistaan. Yhden henkilén johdolla
ja vastuulla toimiva departementti 0li tdssd suhteessa huomattavasti te-
hokkaampi elin. Liljecrantzin perustelu viittasi selvésti Montesquieun
tekemiin eroon hallitus- ja oikeusasioitten kisittelytapojen vélilld.56

52 Muistiot 24.11.1785 ja 16.8.1786 Geijer 3:2 s. 32—47, muistio 30. 10. 1786
Historiska handlingar 8: 5 s. 177—86. Muistioista yleisesti ks. Carlsson s. 176—82;
Forssell s. 20—35.

53 Geijer 3:2 s. 32—36; ks. Rauhala II 5. 30—31.

54 Liljecrantz halusi rajata ministereitten itsendisen vallankidytén mahdolli-
simman suppeaksi, Historiska handlingar 8:5 s. 180—86.

55 Historiska handlingar 8:5 s. 180—84.

56 Ks. s. 57.
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Kolleginen paiatoksentekotapa oli Liljecrantzinkin mukaan 57 siilytet-
tava kiasiteltiessi »omistusoikeuteen ja muihin 'kansalaisvelvollisuuksiin
ja -oikeuksiin» liittyneitd asioita (oikeusasioita). N&ihin oli laskettava
kuuluviksi myos »ihmisen eldmiai, kunniaa ja hyvinvointia» koskevat ky-
symykset. Kollegiaaliseen késittelyyn liittyvdn huolellisuuden avulla
pystyttiin parhaiten takaamaan kansalaisten »yleinen turvallisuus». Lilje-
crantzin huomion kohteena oli erityisesti keskusvirastojen toiminta, jonka
hién jakoi kolmeen, sisélldllisesti toisistaan poikkeavaan ryhméén: 1) jul-
kisoikeudelliset laink#dyttoasiat, 2) hallintoasiat, joihin liittyi asetusten
soveltamista ja 3) muut hallitus- ja hallintoasiat.® Viimeksi mainitut oli
siirrettdavi kollegioista departementteihin tai niitten alaisille viranomai-
sille. Sen sijaan toiseksi mainitut, erityisesti valtiontalouden hoitoon
liittyneet asiat voitiin jdttdd edelleen kollegioitten piitdsvaltaan. Nii-
hinkin liittyi lainsoveltamista. Liljecrantz ei edellyttinyt wvarsinaisten
oikeusasioittenkaan siirtdmistd kollegioista hovioikeuksiin. Ratkaisevaa
oli nimittdin taltad osin kolleginen kiasittelytapa ei niinkdén riippumatto-
muus toimeenpano- ja lainsdddintévallasta.5?

Liljecrantzin muistiot muodostivat yleisen ohjelman ministerihallin-
toon siirtymiseksi. Keskeinen periaate 'oli: ministereitten hallitustehti-
vien hoitoa ei saanut rasittaa oikeusasioilla. Viimeksi mainittujen kasit-
telyjérjestystd pohtiessaan Liljecrantz kiinnitti huomiota siihen, ettd hal-
lintotoimintaan liittyi oikeusasioitten lisdksi muutakin lainsoveltamista,
joka oli jatettdva luonteensa mukaisesti hallintoviranomaisten tehtiviksi.
Niin Liljecrantz perusteli samalla talous- ja politia-asioita koskeneitten
valitusten késittelyn ja oikeusasioitten ratkaisemisen vilisia menettely-
eroja.

Liljecrantzin muistiot ja niitten lisdksi laaditut muut suunnitelmat
keskushallinnon reformista eivit johtaneet tulokseen. Vuodesta 1789 al-
kaen neuvoston tilalla toimineet konseljit eivit muodostaneet tilapdisini
ja kokoonpanoltaan vaihttelevina ministeristsd. Viasta vuoden 1809 HM:ssa

57 Geijer 3:2 s. 37, Historiske handlingar 8:5 s. 184.

58 Toiseksi mainittujen tapausten osalta erityisesti Historiska handlingar
8:5 s. 180.

59 Kollegiaalisuusvaatimus liitettiin yleensd perinpohjaisesta kisittelystd ja
toimielimen sisaisestd kontrollista johtuviin oikeussuojanikoékohtiin. Sen lisdksi
monijisenisyyttd saatettiin perustella silld, ettd kollegiossa pidetty poytikirja
oli Iuotettava todistus tapahtuneesta myohempini aikoina, Forssell s. 70—T71.
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konseljille, valtioneuvostolle annettiin perustuslaillinen asema. Ns. de-
partementtiuudistus toteutettiin vuonna 1840.
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2.3. YHTEENVETO

Keskushallinnossa ratkaistujen oikeusjuttujen kiasittelyn jirjestdminen
liittyi kiintedsti 1600-luvun alkupuolella toteutettuun valtionhallinnon
toimialoittaiseen ja keskitettyyn organisointiin. Asialliset toimivaltasuh-
teet saivat tdten erityisen merkityksen.

Howvioikeuksien perustaminen ei johtanut oikeusasioitten keskittymi-
seen kokonaisuudessaan yleisiin tuomioistuimiin. Sd&nnéksi muodostui,

ettd kunkin kollegion woli kéasiteltdvad toimialaansa liittyneet jutut. Muit-
ten kollegioitten kuin hovioikeuksien osalta periaate vahvistui erityisesti
vuoden 1634 HM:a tdydentdneissd johtosdidnndissa.

Yleiset tuomioistuimet kisittelivat kuitenkin yksityisoikeudellisina
asioina yksityisten vialiset riita-asiat (twister inter privatos). Tulkinnan-
varaista oli silti oikeuspaikan maiadrdytyminen sellaisten riitojen osalta,
jotka muodollisesti yksityisten vélisind koskettivat samalla suoranaisesti
valtion etua. Julkisen (yhteisen) edun korostaminen oli omiaan laajenta-
maan varsinkin vuorikollegion ja kauppakollegion lainkdyttotehtdvien
alaa. Taustalla vaikutti voimakas merkantilistinen talouspolitiitkka. Val-
tiojohtoisuuden heijastumana voidaan pitdd my6s paikallistason erikois-
tuomioistuimia, joitten osalta muutoksenhakuasteina olivat useimmissa
tapauksissa juuri kollegiot. Kustavilaisella ajalla oli ‘havaittavissa pyrki-
mys siirtdd yksityisten véilisid riitoja aikaisempaa laajemmin yleisiin tuo-
mioistuimiin.

Kollegioilla oli alaisiinsa virkamiehiin kohdistuvaa kurinpitovaltaa ja
tuomiovaltaa virkarikosten wosalta. Muilta osin kollegiot kasittelivit
yleensd ainoastaan vahdiisid rikosasioita.

‘Kollegioitten toimivalta oikeusasioissa siilyi paidpiirteissiin mainittu-
jen periaatiteitten 'mukaisena vuoteen 1809 saakka. Vuoden 1734 valta-
kunnan yleiselld lailla ei ollut valitontd wvaikutusta. Valtion toimin-
nan laajeneminen vaikutti taloudellista lainsddddntdd soveltaneitten toi-
mielinten tehtdviin. Esimerkiksi kauppakollegion oli kisiteltivd vuoden
1774 johtosidnnén mukaan huomattavan runsaasti oikeusjuttuja. Valtio-
varain hoitoa, sotalaitosta ja laivastoa koskeneet selvit lainkayttotehtavit
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oli eriytetty osittain jo 1600-luvun lopulla ylicikeuksina toimineisiin eri-
koistuomioistuimiin.

Kollegioitten lainkédytto erosi sisdll6llisesti hallintotoiminnasta sdidés-
ten pohjalta tarkasteltuna esimerkiksi siind mielessd, ettd oikeusasioissa
sdadoksistd poikkeaminen (arbitrerande) oli pddsdéntdisesti kiellettyd
1600-luvun lopulta alkaen. Sama lakisidonnaisuus ilmaistiin 1700-luvulla
annetuissa johtosddnndissd siten, ettd kollegion ioli asetettava lainkiytts-
asiassa ratkaisunsa perusteeksi vain voimassa olleet lait ja asetukset.
Saddénnéisen oikeuden korostamisella oli edellikidynyt vastineensa yleis-
ten tuomioistuinten toimintaa sddnnelleissid normeissa.

Oikeusjuttujen kisittely kollegioissa oli yleensd erotettu hallinitoru-
tiinista mm. laajennetun jasenméadrin ja erityisten istuntoaikojen kautta.
Muutoksenhakumenettelysd koskevia siinnoksis annettiin varsinkin 1700~
luvulla. Ensi asteessa erikoistuomioistuimissa kisitellyissd jutuissa sovel-
lettiin yleensd OK:n muutoksenhakusiddnndksid sellaisinaan. Hallinto-
viranomaisten péitoksiin haettiin sen sijaan muutosta valittamalla. Muu-
toksenhaussa kollegioitten p#itoksiin tuli esiin sama dualismi. Oikeus-
asioissa sovellettiin OK:n periaatiteita. Hallintoasioissa wvoitiin valittaa
kuninkaalle.

Kuninkaan péditdksentekoon neuvostossa hallinto- ja oikeusasioitten
valilld tehty ero vaikutti padasiassa siten, ettd revisiojutut pyrittiin erot-
tamaan muista asioista selkid paattamisen ettd valmistelun osalta. Vuodes-
ta 1670 alkaen oikeusasiat kisiteltiinkin oikeusrevisiossa ja valmisteltiin
kanslian alemmassa oikeusrevisiossa. Oikeusjutut olivat enimmilti osal-
taan hovioikeuksista tulleita mutta jo 1600-luvun alkupuolella oli va-
kiintunut periaate, jonka nojalla my6s muitten kollegioitten lainkiytts-
pdatdksiin saatettiin hakea revisioetua. Tosin edun hakeminen oli toisi-
naan nimenomaisesti kielletty.

Vapaudenajalla piitésvaltaa revisioasioissa kiytti neuvosto, jonka
asianomaisessa osastossa kuninkaalla oli kaksi #dnti ja ratkaisuvalta
ddnestyksen pédittyessd tasatulokseen. Siityjen valtuus kasitelld. ylim-
pané asteena revisiojuttuja ja valituksia perustui ensi sijassa vuoden 1723
VJ:een. Sen mukaan sddtyjen oli tutkittava yleisesti oikeusrevision lain-
kdyttod. Samoin kansalaisilla oli oikeus valittaa sdddyille sellaisessa
asiassa, johon ei voinut saada muutoin oikaisua. Padsddntoisesti aikaa-
vievit ja vihdmerkitykselliset valitusasiat ratkaistiin kuninkaan toimesta
ns. kabinettikésittelyssd. Kiytinndssd valituksia kisiteltiin myos neu-
vostossa, toisinaan my6s ilman kuninkaan lidsnioloa.

4
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Kustavilaisella ajalla oikeusasiat kisiteltiin kahdeksanjdsenisessd oi-
keusrevisiossa, jossa kuninkaalla oli kaksi ddntd. YVK:n mukaisena ylim-
pini tuomiocistuimena toimi korkein oikeus. Ylimméssd oikeusasteessa
saadoksilla (1772, 1789).

Vuoden 1772 jilkeenkin valitusasioihin sovellettiin kabinettikdsittelya.
Kiytinnossd hallintovalituksia ratkottiin myds neuvoston toisella osas-
tolla. YVK:n jilkeen paitdsvalta valitusasioissa kuului edelleen kunin-
kaalle, joka teki paitoksensd konseljissa. Yleisten asiain valmistelukunta
valmisteli — kiaytinnossid lopullisesti — suurimman osan valituspéétdk-
sista.

Keskushallinnon uudistussuunnitelmissa 1700-luvun lopulla tuotiin
keskeisesti esiin myos ‘néi'ktiko'htia, joilla oli erityistd merkitystd Preus-
sissa hieman myShemmin. Liljecrantzin mukaan lkollegiot hallintohaa-
rojen ylimpini viranomaisina oli korvattava ministerifillé, joitten paalli-
kot vastasivat kukin omasta hallinnonalastaan. Oikeusasiat oli kisiteltdva
kuitenkin aina kollegioissa, ei kuitenkaan véalttdmittd yleisisséd tuomio-
istuimissa. Taloutta ja politiaa koskeneisiin valituksiin saatiboi myos liit-
tyd lainsoveltamista. N&mi asiat olivat silti luonteeltaan hallinnollisina
kisiteltavd aina hallinnonsiséisesti.

50 Yhteenveto
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III. ULKOMAINEN TAUSTA

3.1. RANSKAN HALLINTOLAINKAYTTOJARJESTELMA

3.1.1. Vuoden 1789 vallankumous ja vallanjako

3.1.1.1. »Vanhassa jérjestelmisséd» (I’ancien régime) valtion hallinto-
viranomaiset kisittelivit laajalti myés hallintotoimintaan liittyneitd riita-
asioita. Jérjestely liittyi osana 1500-luvulta alkaneeseen valtion oman
hallintolaitoksen kehittdmiseen. Varsinkin sotalaitoksen pysyvi jarjesta-
minen edellytti keskitettyd organisaatiota.! Erityisesti sotilaskomissaa-
rit ratkaisivat maakuntien johtavina viranomaisina mm. verotukseen ja
manufaktuurituotantoon liittyneitd riitaisuuksia ja vahiisia rikosjuttuja.?

Ranskan oikeusjérjestykselle oli tyypillistd jo 1200-luvulta alkaen pai-
kallistason erikoistuomioistuinjérjesteimi. ErikoiStuomioistuimet kisitte-
livdt kukin omalla alallaan siviili- ja rikosjuttuja.? Kyseiset lainkéytté-
elimet on luokiteltu myéhemmissi kirjallisuudessa tavanomaisesti hallin-
tolainkdytdén piiriin. Erikoistuomioistuimet, esimerkiksi revisiotuomiois-
tuimet, rahaoikeudet ja sotacikeudet raftkaisivat nimittiin ainakin jo 1600-
luvulla poikkeuksellisen voimakkaasti julkista etua sivunneita juttuja.4
Erikoistuomioistuimet eivit ilmentineet pelkistiin pyrkimystd tyonja-
koon.® Asia liittyi pikemminkin siity-yhteiskunnan feodaaliselle kehi-

1 Aucoc I s. 397—98; Dareste s. 76.

2 Hanotaux, Origine des intendants, Paris 1884; ks. my0s Dareste s. 94—142;
Laferriére I s. 122—24; Berthélemy s. 130—33; verrattuna preussilaisiin sotilas-
komissaareihin Hinze I s. 242—47.

3 Dareste s. 1—52, »vanhan jirjestelmin» aikaisesta kirjallisuudesta erityi-
sesti s. 17 alav. 1; Tocquevillen mukaan tuskin missiin muussa Euroopan val-
tiossa oli erikoistuomioistuimia niin runsaasti kuin juuri Ranskassa, Tocqueville
s. 103—04.

4 Tocqueville s. 105; Dareste s. 30—52; Ducrocq II s. 4—86.

5 Aucoc I s. 396.
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tysvaiheelle tyypilliseen hallinnon hajanaisuuteen ja aateliskeskeisyyteen,
jolla oli vastineensa useimmissa Euroopan valtioissa, mm. Ruotsi-Suo-
messa.b

Hallinnollisten lainkiyttoasioitten ratkaisutapa ylimmissd asteessa oli
sidoksissa keskushallinnon yleiseen rakenteeseen. Hallitsijalle kuului
muodollisesti my6s ylin tuomiovalta, jota kayttivdt yleisen lainkdyton
puolella parlamentit (Parlaments) kiytdnnossi melko itsendisesti.

Kuninkaallinen valtakunnanneuvosto (Conseil du Roi) jakautui vuo-
desta 1661 alkaen neljidin (vuodesta 1715 alkaen seitsemd&in) neuvostoon,
jotka kiyttivat hallitsijan valtaa asiajaon mukaisesti hallitus- ja hallinto-
asioissa. Muutoksenhakuasioitten ratkaiseminen kuului titen keskeisistd
hallintoaloista, ennen muuta sisdasiain- ja finanssihallinnosta sekd kaupan
valvonnasta huolehtineille neuvostoille.” Tissd jérjestyksessd paitettiin
etenkin kruunun omaisuutta 'koskeneita riitoja, valtioon kohdistettuja
vahingonkorvausjuttuja, virkamiesten kurinpitoasioita, valtion hankinta-
sopimuksia 'koskeneita erimielisyyksid ja kauppakomppanioitten liiketoi-
mia koskeneita juttuja® Lisdksi hallintoaloittain jarjestetyt tilapéiset
komissiot ja komiteat olivat keskushallintoon luettavia lainkdyttdorgaa-
neja. Niitten lukumédrdd supistettiin kuitenkin jyrkisti juuri ennen val-
lankumousta (1787, 1788) toteutetuilla uudistuksilla.?®

Kuningas ratkaisi viranomaistoimintaa koskeneita kanteluita ja vali-
tuksia perinteisesti neuvoston ulkopuolellakin

»Vanhan jirjestelmién» aikana hallintoriitojen ratkaisutavan jérjesta-
minen myo6tidili hajanaisen valtiohallinnon rakenteen muutoksia. Myo-
hemmin hallintolainkiytoksi luokiteltu toiminta ei eronnut vield syste-
maattisesti sisdllollisin eikd muodollisin perustein omalksi lohkokseen.
Tocquevillen mukaan neuvosto »saattoi aina poiketa sadnndksistd vetoa-
malla hyédylliseen tarkoitukseen, mutta sen sijaan (yleisen) tuomioistui-
men jasenen oli noudatettava kiinteitd sdinnoksid». 11

3.1.1.2. Vuoden 1789 vallankumouksen my$td »vanhan jirjestelmén»

6 Ks. s. 14—15.

7 Dareste s. 53—93; Aucoc I s. 113—17; Laferriére I s. 131—37; Ducrocq I
s. 103; Berthélemy s. 122—23; Benoist 5. 43—45.

8 Dareste s. 76—89; Durand s. 39—57.

9 Komissioita oli kuitenkin vield ennen vallankumousta vuonna 1789 yhteensi
viisitoista, Dareste s. 65; Benoist s. 43—44.

10 Dareste s. 73.

11 Tocqueville s. 105.
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hallinto luhistui totaalisesti.l? Vallankumouksellisen porvariston tavoit-
teena oli korvata liiallisesti aateliston ja kirkon taloudellisia etuja ja po-
liittisia oikeuksia turvannut hajanainen hallintokoneisto koko valtakun-
nan kattavalla yhteniiselli ja kansanvaltaisella hallinnolla. Yhtenii-
syyden avulla pyrittiin poistamaan sdityeroihin ja maantieteelliseen si-
jaintiin perustunut eriarvoisuus tasa-arvoisiksi tunnustettujen kansalais-
ten vililtd.’® Kansalliskokouksen 11. 8. 1789 hyviksymin julistuksen mu-
kaan kansakunnan valtiosdinndn oli turvattava maan eri osien vilinen
yhtendisyys ja poistettava hallintoalueitten asukkaitten erityyppiset pri-
vilegiot ehdottomasti ja lopullisesti Ranskan julkisoikeudesta.l# Tavoit-
teitten saavuttamiseksi valtionhallinnon oli oltava ensinn#kin aikaisem-
paa keskitetympi ja toiseksi perusteiltaan kansanvaltainen.!’® Viimeksi
mainitun edellytyksen katsottiin toteutuvan siten, ettd kansalaiset valitsi-
vat vaaleilla muitten kuin keskushallintoon kuuluvien kollegioitten jase-
net. Esimerkiksi sotilaskomissaarien virat korvattiin kansalliskokouksen
22.12.1789—8. 1. 1790 hyvdksymain lain nojalla vaaleilla valituilla (depar-
tementtien) direktorioilla, jotka olivat silti valtion toimielimii eivitki
itsehallinto-orgaaneja. Idullaan ollut itsehallinto-idea vaistyikin 1790-
luvulla.1®

Vallankumousta vilittdmaisti seuranneen ajan hallinnolle oli tyypillista
ainakin vuoteen 1795 (III) saakka huomattava episédénnonmukaisuus, silla
kansalliskokouksen antamista sifidbksistd saatettiin poiketa esimerkiksi
vallankumouksellisten oikeuskisitysten nimissi.’? Hallintoon perustettiin
erityisesti tasavallan aikana (1793—95) spontaanisti vallankumouskomi-
teoita ja isdnmaallisia jdrjestsjd. Jakobiinien johtava teoreetikko Robes-
bierre korosti vallankumouksellisen hallituksen tehtdviad valtiollisen va-
pauden turvaajana; kansalaisvapauksia taannut perustuslaillinen halli-
tustapa sai jaddid taustalle.!8

12 Uuden hallinnon jirjestdmisessd oltiin kuitenkin huomattavasti sidoksissa
aikaisempaan hallinto-organisaatioon, niin erityisesti vuodesta 1795 (III) alkaen,
Tocqueville s. 73—101; Laferriére I s; 171—179.

13 Sieyés s. 1—26.

14 Laferriére I s. 151, perusteluista Sieyés s. 35—36.

15 Sieyés s. 14—19.

16 Jo vuoden 1791 valtiosidiinnéssa (II1, IV, II, 1, 2) kiistettiin kansan valit-
semien hallintoelinten edustuksellinen luonne; ks. Laferriére I s. 152.

17 Mirkine-Guetzevitch s. 57—58.

18 Robespierre, Rapport sur les principes du gouvernement révolutionnaire,
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Kansalliskokouksessa vuosina 1789—91 vakiintuneen ‘vallanjako-opin
doktrindidriset juuret johtivat ennen muuta Locken, Montesquieun ja
Rousseaun valtioteoreettisiin esityksiin.!® Kansansuvereniteetin taanneet
yhiteiskuntasopimuksen ja yleistahdon késitteet omaksuttiin muodossa,
joka viittaa Lockeen ja erityisesti Rousseauhon. Viimeksi mainitun mu-
kaanhan ihminen voitti yhteiskuntasopimuksella kansalaisvapauksien ja
omaisuuden suojan. Tamin kisityksen kansalliskokous hyvéksyi jo
ihmisoikeuksien julistuksessa (Art. 16) (1789). Rousseau oli korostanut
yhteisen edun merkitystd yleistahdon sitovuuden kannalta. Kansallisko-
kous samaisti puolestaan vapauden ja turvallisuuden takaamisen yleiseen
hyviaan, jonka nimissd asetetuissa lainsdddédnnéllisissd rajoissa yksilén
toiminnan oli pysyttdvd. Laki oli yleistahdon ilmaus (La loi est I'expres-
sion de la volonté générale; ihmisoikeuksien julistus, art. 6). Lains&&td-
jin oli oltava yhtendinen: privilegiot oli poistettava yhteisen edun huo-
mioonottamisen mahdollistamisekisi.2®

Kansalliskokouksen lihtokohta oli kansansuvereniteettioppi. Kansan
asettaminen ylimmin valtiovallan vélittémaksi haltijaksi oli yhteydessd
etenkin Rousseaun kisityksiin.!

Rousseaun mukaan ylin valtiovalta oli jakamaton.?? Vallan ilmaukse-
na oli yleistahto. Muu valtion toiminta, myos lainkdyttd oli luettava toi-
meenpanoon. Tassd kohdin kansalliskokous ei seurannut Rousseauta,
vaan omaksui, hyviksyessidin joka tapauksessa kansansuvereniteetin ja-
kamattomuuden, kisityksen lainsdddint6-, toimeenpano- ja tuomiovallan
toisiaan rajoittavasta asemasta.?? Montesquieun esittémaén valtiovallan
kolmijaon keskeinen kohtahan oli kuulunut seuraavasti:24

»Jokaisessa maassa on kolme vallan lajia: lainsdddéntovalta (puis-
sance législative), tdytdntdénpanovalta kansainoikeutta koskevissa
asioissa ja tdytdntéonpanovalta yksityisoikeudellisissa asioissa ...

5. nivosekuuta vuonna II, Moniteur 19 s. 51, téssi Mikine-Guetzevitch'n mukaan,
s. 61, 71.

19 Ks. Redslob s. 173—352.

20 Sieyés s. 60—61, B8; yleisesti Redslob s. 37—39, 105—30.

21 Rousseau s. 153—54; Locke, II:XI—XIII, §§ 134—58 s. 373—92;
Montesquiew I, 6 s. 155—58; Sieyés (s. 66—175) kannatti edustuksellisuutta. Oi-
keus edustaa kansaa kuului kolmannelle sdidylle.

22 Rousseau s. 57—59.

23 Redslob s. 284—352.

24 Montesquieu XI, 6 s. 152—53.
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Kolmannen nojalla se (ruhtinas tai maistraatti) rankaisee rikoksista
tai langettaa tuomion yksityishenkilditten wvilisissid riitaisuuksissa.
Nimitdn viimeksi mainittua tuomiovallaksi (puissance de juger) ja
toiseksi mainittua tiytdntéonpanovallaksi (puissance exécutrice).»

Kuvattu mallivaltion vallanjako tdhtdsi mielivallan mahdollisuuden
eliminointiin. Valtiovallan kiytolle asetettiin organisatorisia vaatimuk-
sia. Jos esimerkiksi tuomiovalta olisi ollut yhdistettyni lainsdidintéval-
taan, »niin olisi kansalaisten wvapaubeen ja eldméién kohdistuva vallankéyt-
t6 mielivaltaista, koska tuomari olisi lainsd4tdjid». Jos taas tuomiovalta
olisi ollut yhdistyneend taytantoonpanovalbaan, »olisi tuomarilla sortajan
valta».?5 Toiseksi vallanjako edellytti Montesquieun mukaan vallan eri
lajien uskomista erillisille poliittisille ja yhteiskunnallisille voimille. Lain-
sdddéntovalta kuului kansalle (kolmannelle sdddylle), mutta aatelilla oli
mahdollisuus tuon vallankiyton sdidntelyyn.26 Tiytintéonpanovalta kuu-
lui kuninkaalle, jolla oli myds veto-oikeus lainsididdintoasioissa. Yileiset,
jarkevit lait velvoittivat tdytintéonpanovaltaa kuitenkin aina toimimaan
niitten puitteissa.?’? Tuomiovallan osalta Montesquieun asenne oli varo-
vaisempi. Kysymys oli kodifioitujen lakien lihes mekaanisesta sovelta-
misesta. Tosin henkils voitiin tuomita ainoastaan itsensi arvoisista koos-
tuvassa tuomioistuimessa.28

Vuoden 1791 monarkkisen valtiosddnnén mukaan kansa oli korkeim-
man valtiovallan haltija (III, 1). Kaikki valtion vallat, lainsdadants-, tay-
tdnt60npano- ja tuomiovalta olivat perdisin tuosta korkeimmasta vallas-
ta. Néiin ollen valtojen samanarvoisuutta voitiin perustella, tosin hieman
keinotekoisesti. Kisitteellistd ristiriitaa oli omiaan aiheuttamaan vallan-
jaon yhdistdminen késitykseen yleistahdosta ja suvereniteetin jakamatto-
muudesta.

Mainitun valtiosiinnén mukaan tdytintéénpanovalta oli delegoitu
kuninkaalle, joka kaytti t4td valtaansa vastuullisten ministereitten ja vir-
kamiehistén avustamana. Tuomiovalta oli uskottu vaalioikeutetun kan-
sanosan mééirdajaksi valitsemille tuomareille, jotka kuningas muodolli-
sesti nimitti (I, 5). Tuomioistuimet olivat paitéksissiin sidottuja lakeihin.
Viimeksi mainittujen tulkintavalta oli piditetty Montesquieuhun viittaa-

25 Montesquieu XI, 6 s. 152.

26 Montesquieu XI, 6 s. 154—56.

27 Montesquieu I, 3 s. 6, XI, 6 s. 154.
28 Montesquieu XI, 6. s. 156.
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valla tavalla lainsdadintoelimille,?® joitten tyoskentelyyn tuomarit eivit
olleet kelpoisia osallistumaan (III, II, IV, 8).

Lakien ensisijaisuus tdytintéonpanotoimintaan nahden kévi ilmi jo
vuoden 1791 valtiosddnnéstd huolimatta valtiovallan muodollisesta kol-
mijaosta (II, I, I, 3). Selvimmin tuo suhde ftuli ilmi vuoden 1793 tasa-
valtalaisessa, tosin soveltamatta jidneessi valtiosddnndssd (24.6.1793),
silli sen mukaan toimeenpanovallan ylin elin, toimeenpaneva neuvosto
(le conseil exécutif), ei voinut toimia muutoin kuin panemalla tdytdntdén
lainsdadintdelinten sddtdmii lakeja ja asetuksia (art. 65). Toisaalta lain-
sdddantoelimet eivdt olleet toimivaltaisia puuttumaan toimeenpanoon
eivitkd tuomitsemistoimintaan (esimerkiksi valtiosddnto 22.8.1795, art.
46).

Taytintéonpano-orgaanit ja tuomioistuimet olivat jyrkisti erotetut toi-
sistaan sekd organisatorisesti ettd toiminnallisesti. Tuomioistuinorgani-
saatiosta 16.—24. 8. 1790 annettu laki sisélsi sddnndksen, jonka mukaan
tuomareitten oli pididttdydyttiva virkasyytteen uhalla puuttumasta hal-
lintotoimintaan. Periaate toistettiin useaan otteeseen muissa sdddoksis-
sd.30 »Tuomioistuimet eivit ole toimivaltaisia . . . puuttumaan hallintotoi-
mintaan eivitkid haastattamaan eteensd hallintovirkamiehid néitten vir-
katoimien perusteella (valtiosdéntd 3.9.1791, III, III, V, 3)» »Tuomiovalia
ei ole toimivaltainen puuttumaan milldén toimenpiteelld departementtien
ja piirikuntien hallintoon (aki 22. 12. 1789, III, 7)». »Valtiosddntdd vastaan
rikottaisiin, jos tuomiovalta olisi toimivaltainen puuttumaan hallintoasioi-
hin ja sekaantumaan jollakin 'tavalla hallintoelinten toimintaan. Tribu-
naalien ja tuomioistuinten toiminta, joka tdhtdd halintotoiminnan kes-
keyttidmiseen ja vastustamiseen on suoraan valtiosddnnon vastaista, vailla
vaikutusta, eikd se voi keskeyttid hallintoelinten téyténtéonpanotoimin-
taa» (lakisditeinen johtosdintsé 8.1.1790). Esimerkinomaisesti mainitut
sddannokset sisilsivit kaksi periaatteellista kieltoa:3! kiellon sekaantua suo-
ranaisesti hallintotoimintaan hallintoviranomaisille annebtujen kiskyjen
muodossa ja kieflon kisitelld hallintotoimintaa koskevia riita-asioita. Vas-
taavasti rajattiin tiytintoonpanoelinten toimintavapautta tuomioistuimille
kuuluvien tehtdvien osalta.32

20 Montesquieu XI, 6 s. 154, ks. myos Redslop s. 331—32.

30 Ks. Laferriére I s. 149—51; Berthélemy s. 19—23; Hauriou s. 31.

31 Hauriou s. 31.

32 Vuoden 1791 valtiosdanté II, II, V, 1; girondistinen valtiosddntéehdotus
15.—16.2.1793 X, I, 5.
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Ensisijaisen térkedn#d pidettiin sitd, ettd tuomioistuimille ei annettu
mahdollisuuksia puuttua hallintotoimintaan. »Vanhan jirjestelmin» ai-
kanahan juuri ylimmat tuomioistuimet (parlamentit) olivat estineet vilt-
timéittomien uudistusten toteuttamista mm. kiayttdmé&lld perinteistd oi-
keuttaan hallinnollisen lainsdddidnnon valvontaan. Oikeuslaitoksen, aate-
lin ja kirkon véliset yhteydet olivat ldheiset.33 Yleisten tuomioistuinten
ja hallintoviranomaisten vilisten toimivaltariitojen ratkaiseminen kes-
kittyi vallankumouksen jdlkeen ylimmille hallitusviranomaisille. Tuo-
mioistuimet eividt olleet kompetentteja tulkitsemaan ennakkokysymyk-
send hallintotoimien sisdlt6d, vaan asia oli saatettava hallintoviranomai-
sen ratkaistavaksi. »Vanhan jirjestelméin» aikaisen periaatteen mukaan
hallintovirkamiestd ei ollut mahdollista asettaa syytteeseen yleisessd tuo-
mioistuimessa ilman ylemmain hallitusorgaanin lupaa.?* Niistd jirjeste-
lyistd huolimatta tuomioistuinlaitoksen tidrkeédi tehtdvai siviili- ja rikos-
asioissa ei asetettu kyseenalaiseksi.3 Lainkdytto erotettiin ylimmissa
asteessa jo perustuslakitasolla hallitustoiminnasta Montesquieun aikanaan
asettaman vaatimuksen mukaisesti:36

»Suurimpia haittoja monarkialle on edelleen ruhtinaan ministe-
reitten suorittama riitojen ratkaiseminen. Tunnemme vield tdndin
valtioita, joissa on lukuisia tuomareita fiskaalisten asioitten ratkai-
semista varten, ja joissa kuitenkin — kuka pitdisi sitd mahdollisena!
— my0s ministerit haluavat pd#ttda niistd... On asioitten luonteen
mukaista, ettd ruhtinaan neuvoston ja hidnen tuomioistuintensa vi-
1ill4 on tietty vastakohtaisuus. Neuvostoon pitdd kuulua vihin hen-
kil6itd, tuomioistuimet vaativat sen sijaan runsaasti jisenid. Tdmin
perusta on siind, ettd neuvostossa tehtidviin on ryhdyttavid ja ne on
suoritettava tietynlaisella intohimolla, jota voimme toivoa korkein-
taan neljédltd viideltd asialle omistautuvalta henkilsltd. Sitd vastoin
tuomioistuinten on pysyttdva viileind ja suhtauduttava tapauksiin
tietyssd maidrin vilinpitiméattomasti.»

Joka tapauksessa tuomioistuinten tehtdvidni oli »sieluttomien olento-
jen tavoin» vain julistaa lakien sisdlt6. Ylimmaén tuomioistuimen (Tribunal

33 Sieyés s. 35—36; Tocqueville s. 75.

34 Tocqueville s. 105, 108—10; Laferriére I s. 155—58, 176—79.

35 Ks. esimerkiksi vuoden 1793 girondistisen valtiosdintéehdotuksen tuomio-
istuinlaitosta koskevan jakson (X) neljattd osastoa (Des moyens de garantir la
liberté civile).

36 Montesquieu VI, 7 s. 78.
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de Cassation) oli keskityttdvid valvomaan alempien lainkidyttdelinten lain-
noudattamista.

3.1.1.3. Vuosien 1789—91 vilisend aikana toteutettu hallinnon uudel-
leenjarjestely supisti wvoimakkaasti hallintoviranomaisten ja erikoistuo-
mioistuinten varsin laajoja lainkdyttdvaltuuksia. Erityisesti viimeksi mai-
nittujen elinten katsottiin olevan satunnaisten lainkdyttdorgaanien ta-
voin jyrkéssa ristiriidassa hallinnon yhtendistdmis- ja kansanvaltaista-
misvaatimuksen kanssa.3” Julkisen vallan toiminnasta aiheutuneitten va-
litusten ja riitojen syntymistd uudelleenjérjestelyt eividt esténeet. Var-
sinkin maaomaisuuden pakkolunastusta, yksityisen omaisuuden kaytta-
mistéd ja julkista omaisuutta koskeneet riidat lisddntyivat moninkertaisesti
vuodesta 1793 alkaen feodaalisten maanomistusdlojen purkamiseen téh-
didnneitten toimien seurauksena.38

Hallintotoiminnasta johtuneitten valitusten ja riitojen selvittdminen
oli mahdollista jérjestdd ldhinnad kolmella tavalla: siirtdmaialld padtinta-
valta tdltdkin osin yleisiin tuomioistuimiin tai perustamalla uusia itsendi-
sid ‘hallintolaink&dyttéelimid taikka jattdmailld kyseiset asiat kokonaisuu-
dessaan hallintoviranomaisten piitettdviksi. Kaksi ensimmadistd vaihfo-
ehtoa jidivdat sivuun tuomioistuinlaitokseen kohdistuneitten epiluulojen
ja erikoistuomioistuinjirjestelmidn saaman ankaran arvostelun vuoksi.3?
Niin ollen mainitut lainkédyttdasiat jdivét hallintoviranomaisten itsensd
ratkaistaviksi siten, ettd keskeisia toimielimid olivat piirikuntien ja de-
partementtien kollegiaaliset hallintoelimet sekd 'keskushallinnossa entis-
td kuninkaan neuvostoa muodollisesti vastannut kollegio.#® Varsinkin
tasavallan aikana myo6s lainsaddidntdelimet pidéttivit itselleen hallinto-
toimintaa sivunneita lainkéyttétehtdvid, mm. valtioon kohdistettuja vel-

37 Laferriére I s. 148—49; Dareste s. 152.

38 Aulard I s. 202—05; Laferriére I s. 159—64.

39 Dareste s. 153—54; Laferriére I s. 158—59.

40 Vuoden 1791 monarkkisen valtiosddnnén mukaan tdméa elin oli kunin-
kaasta ja ministereistd koostunut valtioneuvosto (Conseil d’Etat), vuoden 1793
valtiosddntdjen mukaan ministereistd koostunut tidytdntdéonpaneva neuvosto, joka
korvattiin vuonna 1794 kahdellatoista tdytintéénpanokomissiolla ylimmain vallan
kuuluessa kuitenkin tosiasiallisesti yhteishyvin valiokunnalle (Comité de Salut
Public). Vuoden 1795 (III) valtiosddnnon nojalla ministerit késitteliviat kukin
oman alansa hallintovalituksia direktorion alaisuudessa. N#méi organisaatiomuu-
tokset liittyivdt mitd kiinteimmin vuoden 1789 jidlkeiseen yleiseen poliittiseen ja
yhteiskunnalliseen kehitykseen, ks. Durand s.- 55—57; Aulard I s. 266—67.
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komuksia sekd tuomioistuinten ja hallintoviranomaisten vélisten toimi-
valtariitojen ralfkaisemisen.4l

Hallintotoiminnan ja hallintolainkdyton p#dpiirteisellekédén erottelulle
ei ollut perustaa ennen vuotta 1799. Asiaa voidaan selventdd eriilld vuo-
den 1793 girondistisen valtiosidntdehdotuksen méadrdyksilla. Departe-
menttien hallintoelimilld oli oikeus kumota niitten alaisten orgaanien
lainvastaiset toimet sekd mdiiridta toimien tdyténtéénpano lykkidytyméiidn
siind tapauksessa, ettd alempi viranomainen jatti jatkuvasti noudattamat-
ta sitd koskevia médrdyksia tai vaaransi julkista turvallisuutta ja rauhaa
(av, II, 17, 18).

Vuoden 1795 (III) valtiosddnnon (22. 8. 1795) mukaan direktoriolla oli
valta kumota vailittémésti departementtien ja kuntien hallintoelinten
paiatokset (Art. 196). Hallintotoiminnan sisdinen valvonta oli vuosien
1789—99 vailisend aikana keskitettyd, silld keskushallinnolla oli viimeksi
esimerkinomaisesti mainitun sddnnéksen mukaisesti muodollisestikin laa-
jat valtuudet puuttua suoraan myods paikallisten viranomaisten toimin-
taan. Kansalaisella oli, mikidli hidn kuului ns. aktiivisiin kansalaisiin,
mahdollisuus vaijkuttaa vaaleilla wvalittujen hallintoelinten kokoonpa-
noon ja lisdksi ainakin oikeus valittaa hallintohierarkian mukaisessa jar-
jestyksessd (recours hiérarchique). Valitus oli kuitenkin pidasiassa hal-
lintovalvonnan tehostamiskeino. Valitettaessa ei ollut merkityksellistd,
oliko toimi loukannut julkista etua vai yksityisen oikeutta. Valituksen
kasittelyn kannalta oli yhdentekevid, esitettiinkd perusteena toimivallan
ylitys, lainvastaisuus, saavutettujen oikeuksien loukkaaminen, epédtarkoi-
tuksenmukaisuus vai annettujen kiskyjen noudattamisen laiminly&nti.4?
Muutoksenhakujirjestelmén epdyhtenidisyydestd antaa hyvin kuvan
vuonna 1794 vallinnut tilanne, jolloin valitukset (kantelut) voitiin jakaa
muodollisesti kolmeen ryhmiin:43 hierarkkisiin ‘hallintovalituksiin, vali-
tuksiin jakobiinisen hallituksen erityiselimille tai niitten antamia p&i-
toksid vastaan ja valituksiin kaikkialla maassa ‘toimineitten edustajien
paitoksistd konventtiin. Viimeksi mainittuja valituksia oli arvosteltava
»oikeudelliselta kannalta yleisen jakobiinisen valtioteorian valossa».tt

41 Nidin erityisesti tasavallan aikana, jolloin konventti oli »kaikkien oikeuk-
sien, velvollisuuksien ja oikeudelliselta kannalta arvosteltavien tilanteitten pe-
rusta», Mirkine-Guetzevitch s. 70—73.

42 Laferriere I s. 153—54; Mirkine-Guetzevitch s. 62—64.

48 Ks. Mirkine-Guetzevitch s. 69—T70.

44 Mirkine-Guetzevitch s. 70.
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Lainkidyttd oli jérjestetty toisin valtion taloudellista toimintaa suora-
naisesti koskeneen hallintotoiminnan osalta, joka eriytyi vahittdin omaksi
lohkokseen (actes de gestion) kisittden mm. julkisia t6itd, litkennevaylid
ja osittain verotukseen liittyneitd tehtdvid. Juuri néditd 'koskeneita riita-
asioita oli késitelty »vanhan jérjestelmén» aikana runsaasti lukuisissa eri-
koistuomioistuimissa.43 Vuoden 1789 jilkeen riitojen kisittely jirjestet-
tiin véahitellen hallintoviranomaisten hoidettavaksi erityisesti piirikun-
nissa ja departementeissa. Vuonna 1790 mainittujen hallintoalueitten
direktoriot saivat vallan ratkaista mm. vilittémid veroja ja omaisuuden
pakko-ottoa ja -lunastusta koskeneet riitaisuudet. Sama periaate hyvik-
syttiin tasavaltalaisen hallinnon perustaksi muodostuneessa, 4.12.1793
(frimairekuun 12. vuonna II) annetussa asetuksessa tietyin vallankumouk-
sellisia lakeja koskenein rajoituksin.4®

Valtion taloudelliseen toimintaan liittyneitten riitojen késitteleminen
hallinnonsisdisesti edellytti aina erityissddnnostd tai -madradystd, silld
padsdantoisesti nuo yksityisoikeudellisesti sdvyttyneet jutut kuuluivat
yleisiin tuomioistuimiin.4? Valtio esiintyi ndissd riidoissa julkista valtaa
kayttamattoména osapuolena toisin kuin varsinaisessa hallintotoiminnassa
(actes de la puissance publique). Kaikkien tallaisten riitojen jattdmi-
nen hallintoviranomaisten yksinomaiseen péitdntdvaltaan ei olisi ollut
sopusoinnussa vallankumouksen jidlkeen hyviaksyttyjen toimivallanjako-
periaatteitten kanssa.t8

Tuomijoistuimet kasittelivit mm. valtion liiketoimia, vailillisid veroja,
leimaveroa ja lukuisia maksuja, kuten postimaksuja koskeneet riitajutut.
Esimerkiksi vilittémien ja vilillisten verojen osalta toimivallanjaon kat- .
sottiin perustuvan oikeudellisesti arvostellen erilaiseen veronmaiairaimis-
menettelyyn ja veronkantoon.4® Vilittdmien verojen méadrdéminen oli tu-
losta useista suoranaisesti verovelvollista koskeneista hallintotoimista,
joitten sisdllén kontrollin tuli olla ylempien hallintoviranomaisten teh-
tavanid. Valillinen verotus oli sen sijaan Jlaillisen 'taksan soveltamista
laissa mairiteltyihin, konkreettisiin tosiseikkoihin silld tavoin, ettd vero-

45 Vuonna 1790 tehdyists, hyliatyksi tulleista ehdotuksista erityisten hallin-
totuomioistuinten perustamiseksi niitten riitojen kisittelyd varten ks. Laferriére
s. 158—59; Dareste s. 155—56; Redslob s. 305.

46 Laferriére I s. 158—172.

47 Josse s. 162—63.

48 Awucoc I s. 335—43.

49 Laferriére I s. 163—64.
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tuksesta atheutuneet erimielisyydet eivit koskeneet suoranaisesti hal-
lintotoimintaa.

3.1.2. Hallintolainkidyton uudelleenarviointi vuodesta 1799 alkaen

3.1.2.1. Vuoden 1799 (VIII) vallankaappausta on pidetty usein taantu-
mana, vuonna 1789 alkaneen vallankumouksellisen kehityksen tulosten
lopullisen vesittymisen mahdollistajana. Hallinnossa muutoksen suunta
kulki kohti sentralisaatiota. Jo vakiintumassa ollut periaate hallintoelin-
ten valitsemisesta vaaleilla hyldttiin! Téytdnto6npanovaltaa siirrettiin
kollegioilta yhden virkamiehen johtamille (byrokraattisille} viranomai-
sille (agents), jotka muodostivat paikallishallinnosta alkaen hierarkkisen
hallintorakenteen perustan. Ndiitten rinnalla toimivat p#dttivind tai
neuvoa-antavina orgaaneina neuvostot (conseils de préfecture, conseils
généraux, conseils d’arrondissement, conseils municipaux). Usein katsot-
tiinkin, ettd lainkiytén oli kuuluttava keskittdmisesti huolimatta mo-
nijésenisille toimielimille.Z Neuvostoille kuulunut péitésvalta jakautui
asiallisesti kahteen osaan: verotaksoitukseen ja riita-asioitten ratkaisemi-
seen.

Prefektuurineuvoston toimivaltaan kuului enumeraation nojalla mm.
vélitdntad verotusta, julkisia toitd, julkisien liikenneviylien nakentami-
sesta aiheutuneita vahinkoja ja julkista omaisuutta 'koskeneet taloudel-
lisluonteiset riidat.® Prefektuurineuvoston tehtévien 'kehittymisessid oli
erityistd merkitystd valtion talouspolitiikalla. Siitd huolimatta, ettd val-
lankumouksen jélkeen (1791) 0li muodollisesti itoteutettu elinkeinovapaus,?
valtiovalta oli-monopolisoinut erditd julkisen vallan kannalta téirkeits lii-
ketoiminnan muotoja kuten rahan ja ruudin valmistuksen. Er#illa aloilla
oli saatettu voimaan toimilupamenettely, miki mahdollisti julkisen wallan
laajan harkintavallan toiminnan aloiftamisen -osalta.5 Talouspolitiikka
vaikutti luonnollisesti my6s verctuksen muotoutumiseen ja samalla vero-

1 Aulard II s. 600; Ponteil s. 38—48.

2 Aulard II s. 601. Hallinto-oikeudessa mydéhemmin vakiintuneen jaottelun
hallintotoimen (decision exécutoire) ja toiminnan (operation administrative) vilitla
on katsottu periytyvin vuoden 1799 periaatteista, Ducrocq I s. 74—77; Hauriou
s. 381—86.

3 Laferriere I a. 188—91; Dareste s. 163—65; Berthélemy s. 90—91.

4 Pyrkimyksistd kohti elinkeinovapautta Dareste s. 484—85.

5 Dareste s. 486—503; Ponteil s. 166—179.
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riitojen miaridn. Prefekituurineuvostot olivat tarkeimpid alemmanastei-
sia hallintolainkiyttéelimid.6

»Vanhaan jirjestelmédian» sidottuun erikoistuomioistuinjérjestelméin
viititaavasti perustettiin revisio-oikeus jo vuonna 1807. Laink&yttéelimia
perustettiin myds siirtomaitten hallintoa (1825, 1827, 1828), opetushallintoa
(1808, 1811), asevelvollisuutita (1802, 1803) ja julkisia t6itd (1807) koskeneita
asioita varten.?

Yleiset tuomioistuimet olivat padsdintoisesti toimivaltaisia ‘kansalais-
ten vapautta ja omaisuutta koskeneissa jutuissa.® Esimerkiksi vilillisid
veroja koskeneet riidat kuuluivat edelleen tuomioistuimissa ratkaistaviin.

3.1.2.2. Hallintolainkéiyttbasioitten ratkaisemisen pédperiaatteet ylim-
missi asteessa olivat sdilyneet vuoden 1789 jidlkeenkin »vanhan jirjestel-
min» mukaisina siind mielessd, ettd paidtantdvalta kuului edelleen ylim-
maille hallitusviranomaiselle (hallitukselle), vuodesta 1791 alkaen kunin-
kaan ja ministerien muodostamalle neuvostolle. Vuoden 1795 valtiosdén-
nén mukaan toimivalta oli ministerigilld. Ministeridjako noudatti yleista
hallinnonalajakoa (sisdasiain-, oikeus-, finanssi-, laivasto-, sota- ja ulko-
asiainministeri6) (laki 2. 10.1795).

Vuoden 1799 wvaltiosddnnossa (13.12.1799) ei puututtu muutoksenha-
kuasioitten késittelyjérjestykseen.? Kuitenkin keskushallintoon perustet-
tiin uusi valmisteleva elin, valtioneuvosto (Conseil d’Etat), jonka tehtd-
viéni oli konsulien johtamana ensinnikin laatia lakiehdotuksia, toiseksi
valmistella hallinnollisia sdadoksid, kolmanneksi ratkaista hallintotoimin-
taan liittyneitéd riita-asioita, neljdnneksi antaa lupa syytteen nostamiseen
tuomioistuimessa valtion virkamiehid vastaan ministereitd lukuunotta-
matta virkatoimien perusteella ja viidenneksi pdattdd tuomioistuinten ja
hallintoviranomaisten vilisistd toimivaltariidoista.l® Kompetenssi lain-
kiyttéasioissa oli ainoastaan neuvoa-antavaa (justice retenue), silld ensim-

6 Aucoc I s. 483—517; Ducrocq II s. 196—427.

7 Aucoc I s. 400—01, 558—77; Laferriére I s. 347—171.

8 Esimerkiksi pakkolunastusmenettelyssi korvauskysymyksestd pa#ttiminen
siirrettiin yleisiin tuomioistuimiin 8.3.1810 annetulla lailla; jo ihmisoikeuksien
julistuksessa oli vakuutettu omaisuuden loukkaamattomuus, code civilissd pakko-
lunastuksen edellytykseksi oli asetettu »utilité publique». Vuoden 1810 lain yh-
teiSkunnallisesta taustasta Dareste s. 455—62.

9 Durand s. 143—46.

10 Valtiosddntd 13.12.1799 (frimaire-kuun 22. vuonna VIII) art. 52, 75;
Durand s. 87—219.
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miinen konsuli, myShemmin keisari, sitten kuningas oli muodolisesti
valtioneuvoston jésenten nimittdjini ja ylimmin wvaltiovallan haltijana
riitojen viimekétinen ratkaisija.

Valtioneuvoston itsendisyyttd lainkiyttdelimeni vihensi myos sen ji-
senten erotettavuus. Sitd paitsi lainkdyttoasioitten kisittely ei eronnut
vuoden 1799 sddnndsten mukaan valtioneuvoston muusta toiminnasta, jo-
ten erottelu hallintolainkaytts- ja hallintopiditésten vililld ei ollut mah-
dollista muodollisin perustein.!! Vasta vuonna 1806 perustettiin kyseisii
asioita varten erityinen valmistelukomissio (commission du contentieux).12

Vallanjako-opin kannalta tillainen toimeenpanovallan korkeimman
haltijan tuomiovallan tunnustaminen oli epdilyttdvdi. Jirjestelmis kriti-
soitiin aikalaisten taholta »suurimpana onnettomuutena, joka voisi koh-
data Ranskaa».!® Toisaalta esimerkiksi ensimmaiisiin hallinto-oikeusoppi-
neisiin kuulunut Cormenin korosti valtioneuvoston tehtdviid mielivallan
torjujana hallintolainkidyttssd.'4 Samoin Durend on painottanut tuon
orgaanin tehtdvdi oikeussuojan ja laillisuuden takaajana:!®

»Neuvoa-antavan lainkdyton jérjestelm# vaaransi hallintolain-
kdytén olemassaolon sen ylimmissd asteessa, ministeribitten kans-
lioissa; se saattoi kansalaiset alttiiksi puolueellisille paitodksille, jot-
ka oli tehty virkakoneiston ilmapiirissi ja totaalisessa riippuvuudes-
sa ministereihin tai valmisteltu huolimattomasti alempien, tehti-
védén hyvin vdhin perehtyneitten virkamiesten toimesta. Ainoastaan
valtioneuvoston kaltaisten elinten toiminta saattoi todella rajoittaa
nditd vaaroja. Toisin sanoen varsin oppineet, oikeustieteeseen pe-
rehtyneet, ministereistd riippumattomat ja itsendiset virkamiehet
ovat aina riita-asioita ratkaistaessa voimakkaampia kuin hallinnol-
linen tarkoituksenmukaisuus ja valtion taloudelliset edut.»

Hallitsijan valta hallintolainkiyttéasioitten ylimpéni ratkaisijana oli
yleinen. Té&min mukaan miiriytyi myds valtioneuvoston toimivalta val-
mistelevana elimeni.l® Valtioneuvosto saattoi tutkia kaikki muutoksen-
haut prefektuurineuvostojen ja ministeriditten lainkiyttopastoksistd, sa-

11 Berthélemy s. 870.

12 Durand s. 146—49; Dareste s. 166—67; Ponteil s. 93—95.

13 Ks. tdstd Bonaparteen kohdistetusta kritiikistd Ponteil s. 96—97.

14 Cormenin, Du Conseil d’Etat envisagé comme conseil et comme juridiction.
Paris 1818.

15 Durand s. 145.

16 Laferriére I s. 183—87; Dareste s. 166—®617.
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moin muutoksenhakukanteet erikoistuomioistuinten pédatoksistd. Muu-
toksenhakujirjestelmin padpiirteet periytyivdt huomattavalta osalta
svanhan jirjestelmin» ajalta, tosin vallankumouksien sdvyttimini.l” Val-
tioneuvosto toimi ensimmiisend ja ainoana muutokserhakuasteena ai-
noastaan poikkeustapauksissa. Padsidintoisesti hallintoriita oli mahdol-
lista saattaa ylimmin lainkdyttdelimen ratkaistavaksi ainoastaan alem-
man orgaanin, yleensi prefektuurineuvoston tai ministerién annettua
asiassa paidtoksen.

Lainkiytté- ja hallintoasioitten viliseen rajanvetoon ei kiinnitetty val-
tioneuvostossa erityistd huomiota vield 1800-luvun alkupuolella. Commis-~
sion du contentieux kisitteli myds hallintoasioita ottamatta aina huomioon
toimen sisdltod. Sitd paitsi valtioneuvostossa sovelletut asiajakoa koske-
neet perusteet poikkesivat varmasti vuosisadan lopulla vakiintuneista kri-
teereistd, minkd vuoksi viimeksi mainittujen soveltaminen johtaisi har-
haanjohtaviin ja epéhistoriallisiin tuloksiin.’® Valtioneuvosto ei perus-
tellut sanottavasti ratkaisujaan.- Durand onkin todennut, ettd késittely-
tapa ei midrdytynyt useinkaan toimen hallinnollisen tai oikeudellisen
luonteen perusteella.l®

Ministerisilli oli ollut perinteisesti oikeus kisitelld hallitsijan delegoi-
man vallan nojalla hallintoviranomaisten toiminnasta tehtyji valituksia.
Valtioneuvoston organisointi ei muuttanut asiantilaa. Mik&li toisin ei
ollut siddetty tai mairitty, hallintoviranomaisen péitékseen «oli haettava
muutosta oikeusperusteellakin asianomaiselta ministerioltd,?® jonka péa-
tostd vastaan oli nostettavissa muutoksenhakukanne valtioneuvostossa.
Niissid asioissa ministerié oletettiin boimivallaltaan yleiseksi lainkaybto-
elimeksi, ja tdmin kisityksen perusteella hallinto-oikeudessa vakiintui
1810-luvulta alkaen teoria ministeriditten tuomiovallasta (théorie du
ministre juge), jolla oli huomattava vaikutus myo6s muutoksenhakujérjes-
telmidn muotoutumiseen.2!

Tiarked periaate oli yleisissid tuomioistuimissa vakiintuneen eron teke-

17 Tocqueville s. 103—10.

18 Durand s. 147—48; Aucoc on sen sijaan puoltanut mahdollisuutta eron
tekemiseen oikeus- ja tarkoituksenmukaisuuskysymysten vililld jo vuodesta 1799
(VIII) alkaen ldhinnd juuri 1800-luvun jalkipuoliskolla vakiintuneen kisitteistén
puitteissa, Aucoc I s. 158—863.

19 Durand s. 148—49.

20 Aucoc I s. 552; Ducrocq II s. 159—65.

21 Durand s. 154—55. .
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minen apellityyppisen ja kassaatiotyyppisen muutoksenhakukeinon vi-
lilli.?22 Ensiksi mainitulla koko riita-asia (tosiasia- ja oikeusseikat) oli
mahdollista saattaa ylemmin viranomaisen tutkittavaksi. Kassatorisella
muutoksenhakukeinolla pyrittiin ainoastaan lainvastaisen toimenpiteen
kumoamiseen tai asian palauttamiseen pddtéksen tehneelle viranomaiselle.
Oleellista oli valtioneuvoston ratkaisukiytinnon vihittdinen vakiintumi-
nen siten, ettd keskeisten hallintolainkiyttéelinten, prefektuurineuvosto-
jen ja ministeriitten paitoksistd nostettu muutoksenhakukanne oli apelli-
tyyppinen. Sen sijaan erikoislainkdyttéelinten padtdsten osalta valtio-
neuvosto tutki kassatorisesti ainoastaan oikeuskysymykset.

Valtioneuvoston tutkittavaksi oli mahdollista saattaa muutoksenhaun
kautta myos eriditten hallintoviranomaisten, erityisesti prefektien pa#tok-
set, tosin ainoastaan rajoitetusti oikeuskysymysten osalta. T#dmin menet-
telyn perustaksi on asetettu tavallisesti vallankumouksellinen lainsii-
déntd (laki 7.—14.10. 1790, 27. 4—25.5.1791) ja sen tulkinta kdytinndssi.
Alempien hallintoviranomaisten toimia vastaan suuntautuneita, viitet-
tyyn toimivallanylitykseen perustuneita valituksia (réclamations d’incom-
peténce) ei ollut mahdollista saattaa tuomioistuinten tutkittaviksi, vaan
ne kuuluivat toimeenpanovallan ylimmin orgaanin eli kuninkaan ratkais-
tavaksi?® Kyseessd oli ollut siis alunperin hallintovalviontaan liittynyt
kantelu eikid edes hallintohierarkiaan sidottu valitus. T&min luonteensa
kyseessd oleva muutoksenhakukeino siilytti pitkdsn 1800-luvun alkupuo-
lelle. Vailtioneuvosto ei kuitenkaan perustanut piitéksidin suoraan mai-
nittuihin vanhoihin lainkohtiin ennen kuin wvasta 1830-luvulla. Siti
ennen muutoksenhakumahdollisuuden olemassaoloa perusteltiin lihinnd
viittaamalla valtioneuvoston (hallitsijan) kompetenssiin ylimpani toimi-
valtariitojen ratkaisijana.24

Omintakeisen, toimivallanylitykseen perustuneen muutoksenhakukei-
non (recours pour excés de pouvoir) vakiintuminen perustui lihes yksin-
omaan valtioneuvoston ennen 1800-luvun puoltavilii ratkaisuissaan
omaksumiin kantoihin.2® Muutoksenhakuperusteena alettiin hyviksyid

22 Durand s. 148—55; Ponteil s. 96—100.

23 Laferriére II s. 372—16; Ducrocq s. 29—32; Mayer, Theorie s. 137—40; Josse
s. 163—64.

24 Cormenin, Questions de droit administratif I, 1826 s. 29—30; Gérando,
Institutes de droit administratif I, 1829 s. 273; tissi Laferriéren mukaan, II
s. 372—74; valtioneuvoston ‘ratkaisukidytinnosti ks. Renault s. 14—26.

25 Laferriére II s. 376—83; Berthélemy s. 883—85.
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varsinaisen toimivallanylityksen lisiksi muotomidriysten noudattamatta
jattdminen. Menettelyn ytimend pidettiin valvonnallisia nakokohtia,
~ vaikka muutoksenhakumahdollisuuden laventaminen tehosti oikeussuojaa
ja korosti samalla hallinnon lakisidonnaisuutta.?
Toimivaltariitojen ratkaiseminen kuului valtionpdimiehelle (Chef
de I'Etat), kdytinnossi valtioneuvostolle vuoteen 1872 saakka lukuunotta-
matta vuosien 1848—52 poikkeusjirjestelyjé. '

3.1.3. Jirjestelmiin vakiintuminen

Vuoden 1848 vallankumouksen jdlkeen hallintolainkdytt6jarjestelmé
arvioitiin uudelleen. Jo restauraation aikana ja varsinkin vuoden 1830
vallankumouksen jilkeen valtioneuvoston toiminta ylimpéné, tosin muo-
dollisesti neuvoa-antavana lainkiyttdorgaanina oli saanut osakseen anka-
raa arvostelua.! Kritiikin kohteina olivat olleet erityisesti valtioneu-
voston menettelymuodot, epiitsendisyys ministeriéihin néhden, kansalais-
ten wvarallisuusoikeuksia vaarantanut toiminta toimivaltariitoja ratkaise-
vana elimeni sekd erityisesti sen ratkaisukidytdntd valtiolle takavarikoi-
tua omaisuutta ja valtioon kohdistettuja velkomuksia koskeneissa jutuissa,
joissa valtion edun ilmeinen suosinta ei ollut sopusoinnussa nousevan libe-
ralismin vaatimusten kanssa.2 Tiltd osin piti paikkansa lausuma, jonka
mukaan tasa-arvolla lain edessd oli selvd liitintd sopimusvapauteen ja
yleisemmin omaisuuden suojaan.?

Hallintolainkéyton uudelleenorganisointi vuoden 1848 jéil'llreen oli osa
laajempaa hallintorakenteen reformia, jossa kiinnitettiin erityistad huo-
miota paikallis- ja aluehallintoon.? Kunnallisen itsehallinnon idea tuli
esiin mm. siten, ettd kunnallisten toimielinten itsendinen aloitevalta tur-
vattiin. Prefektit olivat toimivaltaisia kumoamaan ensiksi mainittujen
pidtoksid ainoastaan lain tai asetuksen sdénndksen rikkomisen perusteel-
la5 Tami aatteellisen liberalismin mukainen jdrjestely jdi pysyvéksi
julkishallinnon organisointiperiaatteeksi myos vuoden 1851 jélkeen.

26 Laferriére II s. 374—176; Hauriou s. 437—40.

1 Aucoc I s. 401—08; Laferriére I s. 194—211; Dareste s. 172—75.

2 Laboulaye, L'Btat et ses limites, Paris 1868; Simon, La liberté, Paris
1859; julkisoikeuden osalta Batbie, Précis du cours de droit public et administratif,
Paris 1869, §§ 1—13.

$ Ponteil, Institutions s. 6—8.

4 Aucoc I s. 259—170; Berthélemy s. 188-—89; Ponteil, Institutions s. 282—85.
5 Aucoc I s. 263—66; Ponteil, Institutions s. 284—85.
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Tasavaltalaisella valtiosddnnolld (4. 11.1848) ja sitd tukeneella lain-
sdadidnnélld valtioneuvostosta muodostettiin lainkiyttdasioissa itsendinen
toimielin siind mielessd, ettd se ei ollut endi valtiopdimiehen neuvoa-
antava elin. Valtioneuvoston nimittiminen mé#riajaksi oli kansallisko-
kouksen valtaoikeus. Toimivaltariitoja ratkaisemaan perustettiin erikois-
tuomioistuin (Tribunal des conflits).6

Hallintolainkdytén reformi ei muodostunut pysyviksi. Vuoden 1852
valtiosddnnolla (14.1.1852) ja sitd tukeneella lainsiddiannélld valtioneu-
vosto lainkidyttdelimend »alennettiin» neuvoa-antavaan asemaan. Myos
muilta osin palattiin vuotta 1848 edeltineeseen tilanteeseen.

Hallintolainkdyton jérjestimisessd oltiin 1870-luvun alun poliittisen
mullistuksen jdlkeen uudelleen 1840-luvun lopulla esiinnousseitten ongel-
mien edessd. Kansalliskokouksessa tehtiin vuonna 1872 esityksiéi prefek-
tuurineuvostojen ja valtioneuvoston kisittelemien hallintoriitojen koko-
naisvaltaisesta siirtdmisestd yleisiin tuomioistuimiin, mutta timinsuun-
taisen laajamittaisen uudistuksen sijasta tyydyttiin vihittiisiin reformei-
hin7

Vuosina 1872—79 toteutetuista uudistuksista mainittakoon seuraavat.8
Valtioneuvoston jédsenet nimitti tasavallan presidentti (vuosina 1872—175
kansalliskokous). Jisenille ei sdddetty tuomareille tyypillistd virassapy-
symisoikeutta. Lainkédyttotehtdvithin muodostivat edelleen ainoastaan
osan valtioneuvoston toimialasta. Kuitenkin valtioneuvosto sai hallinto-
riitojen ratkaisijana riippumattoman aseman siind mielessi, ettd sille oli
delegoitu téltd osin itsendinen ja yksinomainen piitintivalta (justice
déléguée). Néin se jdi mm. ministerivastuuseen liittyneitten jérjestelyit-
ten ulkopuolelle.?

Valtioneuvoston organisaatiota jirjestettiin uudelleen hallintoriita-
asiain késittelyn tehostamiseksil® Jo vuodelta 1831 periytyneet uudis-

6 Dareste s. 174—15; Ponteil, Institutions s. 291—92.

7 Laferriére I s. 232—386.

8 Aucoc I s. 583—93; Ducrocq II s. 78—120; Dareste s. 178—80; Laferriére I
s. 236—47.

9 Laferriére I s. 240.

10 Timin mukaisesti valtioneuvoston pastésvaltaa lainkédyttdasioissa kaytti-
vét riita-asiain jaosto (section du contentieux) ja niissd asioissa padttiva kokous
(assemblée du Conseil d’Etat statuant au contentieux). Vuonna 1800 toteutettu-
jen uudistusten perusteella jaosto saattoi jakaantua edelleen kahteen alajaostoon;
vuonna 1910 perustettiin verotukseen ja vaaleihin liittyneiti asioita varten eri-
tyisjaosto, joka saattoi jakaantua edelleen alajaostoihin, ks. Aucoc I s. 136—40;
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tukset kisittelyn suullisuudesta ja julkisuudesta siilytettiin ennallaan.
Ministeridille jatettiin valtuus puuttua hallintolainkayttéon siten, ettd niil-
14 oli mahdollisuus saattaa valtioneuvoston piidtés valittamalla vuoden
1849 kokemusten mukaisesti perustetun kompetenssituomioistuimen (Tri-
bunal des conflits) ratkaistavaksi toimivallanylityksen perusteella.’! Usein
esitetyn tulkinnan mukaan viimeksi mainittu valtuus koski ainoastaan
yleisen laink#ytdén ja hallintolainkdyton vilisid toimivaltasuhteita (con-
flit d’attributions). Tosin kéytinnossi tuomioistuin saattoi joutua — poik-
keuksellisesti — ratkaisemaan myés valtioneuvoston toimivallan ulottu-
vuuden ns. hallitustoimien osalta.

Valtioneuvosto oli toimivaltainen ratkaisemaan kaikki hallinnonsiséi-
set toimivaltariidat, joihin kuuluivat myos hallintolainkéyitén ja varsinai-
sen ‘hallinnon wéliset ristiriitaisuudet (conflit de juridictions). Tarvetta
toimivaltariitojen ratkaisemistapojen jarjestdmiseen aiheutti osaltaan
lainsoveltamisen tiukka sidonnaisuus lain sanamuotoon. Toimivaltaky-
symyksissikin saattoi syntyd helposti vastakkaisia ratkaisuja.

Valtioneuvoston toimivalta lainkidyttoelimend médriteltiin (laki 24.5.
1872, art. 9) yleisesti siten, ettd sen tehtdvéna oli tehdd padtdksensd hallin-
toriitakanteitten (recours en matiére contentieuse administrative) ja
hallintoviranomaisten toimia koskeneitten kurmoamisvaateitten (demandes
d’annulation pour excés de pouvoir) johdosta.’? Néiin valtioneuvosto toi-
mi padsiintdisesti apellityyppisend muutoksenhakuelimeni alempien lain-
kdyttoorgaanien pastéksiin nihden (contentieux de la pleine juridic-
tion) ja nyt nimenomaisen sdénnoksen perusteella kassaatiotuomioistui-
mena hallintoviranomaisten péaitdksistd toimivallanylitykseen viittaavien
kumoamisvaateitten osalta. Samoin oli asia erikoishallintolaink&ytto-
elinten paitoksistd tehtyjen muutoksenhakukanteitten kohdalta (conten-
tieux de T’annulation). Tamin lisiksi valtioneuvosto oli ensimméinen ja
ainoa muutoksenhakuaste mm. eriitten hallintoelinten vaaleista tehtyjen
ja vield hallintotointen tulkintaa koskeneitten kanteitten osalta.

Laferriére I s. 270—77; Dareste s. 178—80; Berthélemy s. 872—74; Hauriou
s. 969—74.

11 Laferriére I s. 243—45, 455—568; Dareste s. 178—80. Tuomioistuimen
erdani ratkajsuperiaatteena oli yksityisen varallisuuden suojelemisen kuuluminen
olennaisilta osiltaan yleisille tuomioistuimille.

12 Aucoc I s. 591—93; Laferriére I s. 282—85; Ducrocq II s. 120—27; Mayer,
Theorie s. 119—24; Hauriou s. 963—76.
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Valtionpéémiehen eli tasavallan presidentin tekemien piitdsten osalta
valtioneuvioston toimivalta oli kdytinnossi suppeampi. Valtioneuvosto,
ei bosin riita-asiain jaosto, iosallistui useissa tapauksissa kyseisten pda-
tosten wvalmisteluun. Presidentin péaidtéksen kumoaminen esimerkiksi
excés de pouvoir-perusteella ei ollut aina mahdollista (ns. hallitustoi-
met).

Muutoksenhakumenettely oli tarkoin sdinnelty varsinkin muutoksen-
hakukelpoisuuden, -perusteitten ja méiridaikojen suhteen. Oikeus hakea
muutosta edellytti ~oikeudenloukkausta (droit violé). Toimivallanyli-
tykseen perustetun muutoksenhaun osalta oli kuitenkin piaisdintoisesti
riititdvad intressin doukkaus (intérét froisse).l® Samoin oli asia valitettaessa
hallinnonsisdisesti.

Vuodesta 1872 alkaen toteutettujen uudistusten vilitén mahdollis-
taja oli poliittinen mullistus ja sitd seurannut siirtyminen tasavaltalai-
seen hallitustapaan. Uudistusten taustaa laajemmin selvitettiessd ei ole
syytd tyytyd pelkidstdsin toteamukseen aatteellisen liberalismin ja perus-
tuslaillisen hallintotavan edellyttiméstsd pyrkimyksests oikeudellisen pai-
toksenteon korostamiseen kansalaisvapauksien turvaajana.’* Huomiota
on kiinnitettdvd my6s hallintolainkéyttétehtivien voimakkaaseen lisdan-
tymiseen verrattuna 1800-luvun alun tilanteeseen. Tillainen kehitys
edellytti hallintolainkdytt6jarjestelméltd johdonmukaisuutta ja tehok-
kuutta siten toteutettuna, ettdi my®s mainittu vaatimus oikeudellisesti
sidotun raltkaisutoiminnan alan laajentamisesta otettiin huomioon. Asiaa
voidaan valottaa parhaiten tilastojen valossa.’® Valtioneuvosto késitteli
lainkédyttéelimend vuosina 1806—09 keskimiirin 221, vuosina 1845—48
keskimiédrin 862, vuosina 1866—70 keskiméiirin 1164 ja vuosina 1878—82
keskiméarin 1511 valitusasiaa. Erityisesti ratkaistujen veroriitojen maara
kasvoi nopeasti. Vuosina 1830—34 niitd oli yhteensi 288, vuosina 1866—170
sen sijaan jo 3177. Hallintoviranomaisten paitoksiin haettiin muutosta

13 Aucoc I s. 427—33; Laferriére I s. 153—55, II s. 405—09; Barthélemy s.
8—37; 1800-luvun alkupuolen kannanotoista Levéque s. 22—32; toimivallan yli-
tykseen perustetun muutoksenhaun osalta erityisesti Beaudoin, La notion d’intérét
dans le recours pour excés de. pouvoir, Paris 1904.

14 Nimenomaisella oikeusvaltio-kisityksellda (I’état de droit) ei ollut Rans-
kassa sanottavaa merkitystd perusteltaessa oikeusjirjestyksen kehittimisvaateita,
Hauriou s. 36—62; Duguit RDP 1906 s. 42, 25.

16 Yksityiskohtaisia tilastoja Laferriére I s. 248—63; Ducrocq II s. 127—30.
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»excés de pouvoir»-perusteella vuosina 1830—34 ainoastaan 44 kertaa,
mutta vuosina 1866—70 jo 303 kertaa.

»Yhteiskunnan» puolella etenkin kansalaisten omavastuinen taloudel-
linen toiminta — teollisuus — edellytti julkiselta vallalta lainsdddédnnon
mukaisesti ennakoitavaa toimintaa ja tuon toiminman lainmukaisuuden
tehokasta valvontaa.!®

Hallintolainkdyttéjirjestyksessd ratkaistujen asioitten lisddntymisen
taustatekijoitd olivat siis toisaalta valtion toiminnan alan laajentuminen
ja varsinkin tuon toiminnan oikeudellisen sidintelyn tehostuminen,!? toi-
saalta hallintolainkiyttdjirjestelmén institutionaalinen vakiintuminen. Li-
siksi valtioneuvoston melko itsendinen toiminta oli omiaan sopeuttamaan
perinteisesti virkavaltaista hallintoa konstitutionaalisen hallitustavan
puitteisiin.

3.1.4. Hallintotoiminta oikeudellisesti rajattuna toimintana

3.1.4.1. Hallintotoiminnan kaksijekoisuudesta

Vuoden 1799 jidlkeen hallintolainkdyttdorganisaation kiinteytymisen
my6td ilmeni tarvetta mdidritelld t@sméllisesti hallintoriitamenettelyn
ulottuvuus hallintotoimintaan.! Yleisten tuomioistuinten ja hallintovi-
ranomaisten viliset toimivallanjakoperiaatteethan olivat jo tuolloin va-
kiintumassa (jaottelut actes de gestion — actes d’autorité, contentieux
administratif par nature — contentieux administratif par détermination
de la loi). Viimeksi mainitusta ei ollut kuitenkaan suoranaista hyotyd
ongelman selvittelyssd.2 Sitd paitsi »hallintolainkiyttod» ei médritelty
lainsdddinnossd, minkd vuoksi tuon menettelyn luonteenomaiset piirteet
pyrittiin esittimi#in muulla tavoin, etenkin riita-asioitten (matiéres

16 Valvonnan luonteesta Dareste s. 485—503.

17 Pyrkimyksestd hallinto-oikeuden kodifiointiin ja laajoihin lakikokoelmiin
1800-luvun alkupuolella Bonnin, Principes d’administration publique pour servir
a I’étude des lois administratives, et considerations sur 'importance et la nécessité
d'un Code administratif, suivies du projet de ce Code. II édit.. Paris 1812; Aucoc
I s. 27—32.

1 Tatid koskeneitten kisitteitten vakiintumattomuudesta 1800-luvun alkupuo-
lella Durand s. 147—49.

2 Kuitenkin jaottelun »actes de gestion — actes d’'autorité» osalta Michoud
s. 58—59.
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contentieuses) ja muun hallintotoiminnan (matiéres non contentieuses)
viilisten erojen selvittdmiselld.3 Tamén perusteella paiddyttiin yleensd se-
littdm#in hallintolainkiyton ulottuvan hallintotoiminnasta aiheutuneisiin
oikeudenloukkauksiin. Hallintolainkédyttojarjestykisessd oli kasiteltiva
stoutes les réclamations fondées sur la violation des obligations imposées
a I’administration par les lois €t les réglements qui la regissent ou par les
contrats qu’elle suscrit».# Vallalla ollut kiasitys lainkdytén ehdottomasta
lakisidonnaisuudesta oli sovellettavissa my8s hallintolainkéyttéén.> »Une
juridiction est appelee & dire le droit, jus dicere». Hallintolainkdyttd ndin
rajatituna edellyitti, ettid hallintotoiminta oli ainakin joltakin losin oikeu-
dellisesti sidottua.

Hallintotoiminnan kaksijakoisuus tunnustettiin hallinto-oikeudellises-
sa kirjallisuudessa jo varhain. Foucart jakoi vuonna 1843 kyseisen toi-
minnan harkinnanvaraiseen ja lain, méiradyksen tai sopimuksen rajoitta-
maan.® Useat oikeusoppineet esittivit tdmén suuntaisia kannanottoja l4-
hinnéd osana hallintolainkiyittojirjestyksesss kasiteltyjen muutoksenhaku-
kanteitten ja hallinnonsisdisten valitusten vélistd rajanvetoa.” Harkin-
taan perustuva puhdas hallintotoimi (acte de pure administration, acte
de loffice exclusif d’administrateur, décision purement administrative)
maériteltiin niin tavallaan negatiivisesti: sithen kuului kaikki oikeudelli-
sesti sitomaton toiminta. Asia voitiin ilmaista myos siten, ettd harkin-
nanvarainen toimi saattoi loukata pelkédstdin yksityisen intressejd, ei
(saavutettuja) oikeuksia.® Viranomaiselle jéi harkinnanvaltaa mm. teh-
taan perustamiseen annettavasta toimiluvasta paatettdessa.

3 Renault s. 27; Lodovici s. 23—24.

4 Vivien, Etudes administratives I s. 125 (1845); tidssd Lodovicin mukaan s. 25.

5 Aucoc I s. 389—90. Lainsoveltamista koskeneista kasityksistd yleisesti
Perelman s. 23—49.

6 Foucart, Eléments de droit public et administratif I (1843) s. 173 ss.: téssé
Michoud’n mukaan s. 5—6.

7 Hallinto-oikeudellisessa kirjallisuudessa jaotteluun viittasivat Cormenin’n
(Questions de droit administratif) ja Chaveaun (Principes de compétence et de
juridiction administratives) lisdksi ennen 1870-lukua mm. Macarel (Elements de
jurisprudence administrative), Gérando (Institutes du droit administratif), Cotelle
(Cours du droit administratif), Foucart (Droit administratif), Proudhon (Traité du
domaine public), Serrigny (Questions de droit administratif), Vivien (Etudes
administratives), Batbie (Droit public et administratif); n#istd yksityiskohtaisesti
Renault s. 27—51; Lodovici s. 29—35. \

8 F. Laferriére, Cours de droit public et administratif I (1860) s. 538—39;
tissid Lodovicin mukaan s. 31—34.
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Harkinnanvaraisen hallintotoiminnan alaa pyrittiin tdsmentémé&én ne-
gatiivisesti myos siten, ettd sen ulkopuolelle rajattiin luonnonoikeudelli-
sen perinteen mukaisesti kaikenlainen mielivalta.? T#ssi suhteessa ra-
joittavaksi tekijaksi korotettiin tavallisesti »yleisen edun» periaate. Kun
lainsdatdjd ei voinut ennustaa ja sédnnelld kaikkia tulevia tilanteita, sen
hallintoviranomaisille delegoiman joustavan ratkaisuvallan rajana ei ol-
lut muuta kuin oikeudenmukaisuus ja julkinen etu.)® Oppi julkisesta tai
yleisestd edusta hyviksyttiin yleisesti hallinto-oikeudessa siitdkin huoli-
matta, ettd kysymys oli hallinnollisesta, padsdintoisesti oikeudellisen
kontrollin ulkopuolelle jddvistd periaatteesta. Esimerkiksi Laferriére ja
Michoud lkorostivat yleisen edun wasbakohitaisuutta oikeuksien tai lakien
rajoittamaan toimintaan ndhden ldhinnd juuri hallintolaink&dytén alan
kannalta.l1

Laferriéren esittdmait (1887—88), excés de pouvoir-perusteitben sovelta-
misalaan liittyneet kannanotot harkinnanvaraisesta (puhtaasta) hallinto-
toiminnasta on katsottu usein vaikutusvaltaiseksi yhteenvedoksi 1800-
luvun kehityksestd.’? Laferriére pyrki ensinnidkin méérittelemdsan hal-
lintotoimen kéisitteen, mikd oli metko harvinaista hallinto-oikeudellisessa
kirjallisuudessa.l® Piitelmii ei ollut lupa tehdé pelkéstddn kunkin viran-
omaisen asemasta tai toiminnan pdamaéristd, vaan huomiota oli kiinnitet-
tdva itse toimen luonteeseen. Hallintotoimelle loli tyypillistd ensinnékin
yleisen edun mukaisuus ja toiseksi julkisen vallan kdytto kansalaisten toi-
mintaa rajoittavalla tavalla. Viimeksi mainitun madrdamisvallan parina
oli kansalaisten alistumisvelvollisuus. Harkinnanvarainen (puhdas) hal-
lintotoimi perustui viranomaisen vapaaseen harkintaan. Tarkoituksena
oli huolehtia yleisistd tai erityisistd intresseistd, ei sen sijaan oikeuksien
tai lakien tdytintoonpanosta.l4 Tillaisia toimenpiteitd olivat mm. ylei-
sen edun vuoksi annetut hallintosdidékset, poliisitoimet erityisesti julkis-
ta turvallisuutta koskeneilta osiltaan, itsehallintoelimiin kkohdistuva val-
tionvalvonta, virkamiesten nimittiminen ja erottaminen, kurinpitotoimen-
piteet seké toimiluvan evidiminen ja peruuttaminen. Esimerkinomaisesti
voidaan vield mainita, ettd Dareste, joka oli asiassa muulboin Laferriéren

72 Hallintotoiminnan kaksijakoisuudesta

9 Mielivallan tunnusmerkeistd Montesquieu III, 9 s. 26—27.
10 Vivien, Etudes administratives I (1845) s. 333.

11 Laferriére II s. 393; Michoud s. 13—14.

12 Michoud s. 7—9; Lodovici s. 44—45.

18 Vrt. kuitenkin Hauriou s. 100—05; Duguit RDP 1906 s. 413—46.
14 Jaferriére I s. 428—30, II s. 393—97.
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kannalla, korosti mainitun hallintotoiminnan jaottelun konkreettista luon-
netta. Siitd ei olut mahdollista tehdi a priori johtopaatoksis, vaan kus-
sakin yksittdistapauksessa oli tutkittava lakitekstej3, niitten viranomai-
sille delegoiman wvallan luonnetta ja niitten kansalaisille mahdollisesti
takaamia oikeuksia.l?

Kisitys vapaaharkintaisen ja oikeudellisesti sidotun hallintotoiminnan
ehdottomasta vastakohtaisuudesta ei sidilynyt johdonmukaisena enid vuo-
sisadan vaihteen jélkeen. Muutoksen taustalla lienee ollut osaltaan se,
ettd yleinen periaate lainsoveltajan velvollisuudesta seurata ratkaisussaan
pelkéstddn lain sanamuotoa ei ollut enidi lkiistaton.1®

Suunnanmuutoksen ilmentijand on viitattu tavallisesti valtioneuvos-
ton ratkaisukdytintdon vuodesta 1902 alkaen (tapaus Grazietti 31. 1. 1902).
Hallintotoimia ei pidetty endd pelkistiin joko vapaaharkintaisina tai oi-
keudellisesti sidottuina, vaan kaikkeen tioimintaan 'katsottiin vioivan sisél-
tyd vapaata harkintaa (pouvoir discrétionnaire). Toisaalta selvisti vapaa-
harkintainen toimintakin oli aina oikeudellisesti rajattua. Valtioneuvos-
ton kannan kehittyminen oli tiltdkin osin ilmentymé# hallintolainkiytén
alan laajentumistendenssistd.t?

Seuraavassa tarkastellaan ldhinnid Haurioun ja Michaud’n tutkimusten
valossa, miten hallinto-oikeustieteessi kehitettiin ti#td valtioneuvoston
ilmaisemaa kisitysta.

Hauriou fotesi, ettd vapaaharkintaisia toimia ei ole olemassa.l8 On
vain kaikkiin toimiin liittyvdd harkintavaltaa, jonka perusteella on
mahdollista harkita toimenpiteitten tarkoituksenmukaisuutta. Hauriou
ei hyvéksynyt kisitystd vapaaharkintaisten tointen erityisluonteesta, silld
viimeksi mainittujen jd#minen lainkiyttékontrollin ulkopuolelle aiheutui
pelkistddn kansalaisten riittivin muutoksenhakuintressin puuttumises-
ta.19

15 Dareste s. 219. Dufour olikin pyrkinyt luettelemaan kaikki tilanteet, joissa
harkinta tuli kysymykseen, Dufour, Traité général de droit administratif applique
VIII (1854—57) s. 504—08; tissd Lodovicin mukaan s. 35.

16 Perelman s. 23—24.

17 Hauriou s. 959—63; Lodovici s. 141—48.

18 Note sur l'arrét Grazietti du 31 janvier 1902, Sirey (Recueil général des lois
et des arréts) 1903, 3, 113; tdssd Michoud’n mukaan s. 18; Levéque s. 137—52.

19 Hauriou s. 447. Kisitystd arvioitaessa on otettava huomioon, ettd Hau-
rioun mukaan (s. 9—10) kaikkeen hallintotoimintaan liittyi viranomaisen omaa
aktiivisuutta, joten »tdytdntéénpanos ei kelvannut hallintotoiminnan tunnusmer-
kiksi.
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Michoud’'n mukaan harkintavaltaa sisdltyi valtion kaikkiin toiminta-
muotoihin silloin, kun orgaani saattoi toimia vapaasti oikeussdidntdjen
sitomatta.2® Lihinnid tuomioistuinten ja hallintoviranomaisten toiminnan
kannalta Michoud jakoi harkintavallan kahteen luokkaan, joista ensim-
miisessid ainoastaan toiminnan tarkoitusperédt oli madritelty lailla. Tédssd
harkintavallan ala rajoittui toimintahetken valintaan. Muilta osiltaan
toiminta oli lain sitomaa. Paidtéksenteko oli niissd tilanteissa tuomitse-
mistoimintaa muistuttavaa, syllogistista. Ns. yhden ainoan oikean ratkai-
sun teoria ei aiheuttanut ristiriitaa; soveltamisessa ehki havaittavat erot
aiheutuivat inhimillisistd tekijéistd kuten ratkaisijan sivistystasosta ja
poliittisesta kannasta. Myds tulkintatilanteet ja joustavien oikeusnor-
mien soveltaminen kuuluivat tihin harkintakategoriaan. Tuomioistuin-
ten toiminnan ja hallinnon wviliseksi erottavaksi tekijdksi Michoud kohot-
ti yleisen edun, joka sitoi hallintotoiminitaa kaikilta osiltaan.

Michoud'n mukaan hallintoviranomaisille jéi useimmissa tapauksissa
harkintavaltaa. Laki ei osoittanut tiettyd toimintatapaa, vaan jétti valin-
nanvaraa péitoksen sisdllén suhteen miédritessddn ainoastaan tiettyjd toi-
mintaedellytyksid (kKompetenssi, menetitelymuodot). »Néitten edellytys-
ten ja rajoitusten puitteissa viranomainen saattaa valita useamman, toi-
stinsa ndhden yhtd lainmukaisen ratkaisun vdlilld, eikd se itee tétd valin-
taa oikeudellisten vaan tarkoituksenmukaisuusseikkojen perusteella.
Rajat, joitten puitteissa hallinftoviranomainen voi toimia, ovat hyvin vaih-
televat».2! Nimi tilanteet muodostivat toisen kategorian, varsinaisen
harkintavallan alueen.

Harkintavallan yleisen tunnusmerkin 16ytéminen ei ollut Michoud'n
mukaan mahdollista. Kutakin tilannetta oli tarkasteltava erikseen kéay-
tinnolliseltd kannalta. Tassi barkoituksessa hin jakoi hallintotoiminnan
toisaalta toimiin (actes) ja toisaalta toiminnasta pidattéytymisiin (absten-
tions).22 Jaottelu oli merkityksellinen harkintaongelman kannalta erityi-
sesti sen vuoksi, ettd toiminnasta piddttdytyminen oli harkintavallan kiyt-
t64 lukuunottamatba niitd tilanteita, joissa kansalaisen subjektiivinen oi-
keus tai laki velvoitti sitovasti mésrdttyyn toimintaan. Harkinnan luon-
teen selventimiseksi Michoud luokitteli hallintotoimintaa edelleen jaon
»actes de gestion» — »actes d’autorité» puitteissa. Valtion luonteeltaan

20 Michoud s. 10—19.
21 Michoud s. 16—17.
22 Michoud s. 53—76.
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yksityisoikeudellisessa italoudellisessa toiminnassa viranomaisella oli pai-
sédntoisesti harkintavaltaa, eikd kolmannelle henkil6lle voinut yleensid
syntyé oikeutta vaatimuksiin. Esimerkiksi tietyn sopimuksen isolmimisen
kannattavuus perustui harkintaan, jota lainkéytt6elimet eivit olleet oikeu-
tettuja kontrolloimaan. Tahén verrattava itoimenpide oli virkanimitys,
samoin »actes de pure faveur» (esim. arvonimen myontaminen). Julkisen
vallan kiayttoon liittynyt harkintavalta oli silti ainoastaan historiallinen
jédnne. Michoud’n mukaan hallintoviranomainen saattoi kiyttid har-
kintaansa ensinnikin silloin, kun arviointi suuntautui itulevaisuuteen eiki
lainsdatdja ollut ottanut huomioon kaikkia soveltamistilanteeseen liitty-
vid tosiseikkoja. Toiseksi harkinta oli mahdollista silloin, kun itilantee-
seen liittyvit tosiseikat antoivat aihetta niin lukuisiin, vaihteleviin ja mo-
nimutkaisiin toimenpiteisiin, ettd lainsd&tdjd ei saattanut kidyttdd yhte-
niistd oikeudellista kriteeris.

Michoud’'n ‘tutkimus oli Ranskan hallinto-oikeudessa ensimmiinen
laajamittainen ja omintakeinen harkintaongelman kartoitus.23 Michoud
ulotti késittelynsd myo6s saksalaiselle kielialueelle, erityisesti Launin,
Teznerin ja Bernarzikin tutkimukisiin. T&ami heijastui hdnen kysy-
myksenasetteluihinsa erityisesti joustavia oikeusnormeja koskevalta
osalta.2¢

Perustuslaillisessa valtiossa hallinnon tehtdvidksi tunnustettiin p&di-
asiassa lakien tdytidntoonpano. Harkinnanvaraisen toiminnan lisdksi hal-
litustoimet olivat erityisasemassa. Viimeksi mainittujen ytimen muodosti
tdytdntoonpanovallan ylin poliittinen padatoksenteko, jonka valvonnan jir-
jestdminen riippui ‘kansanedustuslaitoksen ja valtion pdimiehen (halli-
tuksen) vilisten vastuusuhteitten kulloisestakin jirjestelystd. Hallinto-
ja hallitustoiminnan vilistdi eroa voidaan luonnehtia seuraavasti:2s

»Hallintotoiminta on lakien péivittdistd soveltamista ja kansa-
laisten suhteitten valvomista keskus- ja paikallishallintoon seki
muihin hallintoviranomaisiin ndhden. Hallitustoiminta on yhteis-
kunnan poliittisten tarpeitten turvaamista, valtiosiannén noudatta-
misen ja keskeisten julkisten toimielinten toiminnan valvomista,

23 Renault keskittyi (1899) lihinnd 1800-luvulla esitettyjen kannanottojen
esittelyyn.

24 Michoud s. 9—10, 19—21, 37; saksalaisen oikeustieteen vaikutuksesta
Barthélemy s. 8—37.

25 Laferriére II s. 31.
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huolehtimista valtion suhteista vieraisiin wvaltioihin sekd valtion
ulkoisen ja sisdisen turvallisuuden takaamista.»

Hallitustoimia ei rajattu 1800-luvun alkupuolen lainsdddidnnélla hal-
lintolainkédytdn, nimenomaan valtioneuvoston toimivallan ulkopuolelle.
Asiasta ei ‘kehkeytynyt kuitenkaan ongelmaa, silld tdytdntédonpanoval-
lan poliittisesti tarkeitten péditosten katsottiin jadvdn ehdottomasti lain-
kayttovalvonnan ulkopuolelle niititen poliittisten tarkoitusperien nojalla
(la théorie du mobile politique).26 Valtioneuvosto ilmaisikin nimenomai-
sesti puuttuvan kompetenssinsa.??

Vuoden 1872 jdlkeen (laki 24.5.1872) késitys hallitustoimista alkoi
muuttua siten, ettd epdméidridinen nidkemys tirkeistd poliittisista paatok-
sista jdi syrjemmadlle, Hallitustointen ala rajattiin pikemminkin paatdk-
sentekijin aseman (hallitus, ministerit, presidentti) perusteella.?® Hal-
linto-oikeudellisessa kirjallisuudessa kehittyi 1800-luvun jilkipuoliskolla
erityinen oppi hallitustoimista juuri hallintolainkédyton alaan liittyneit-
ten ongelmien selvittimiseksi. Kanta hallitustointen tunnusomaisesta
sisdllostd (luonteesta) vakiintui. Tami tuli esiin hyvin mm. edelld maini-
tussa méaritelméssd, jossa hallitustoimintaa luonnehdittiin tyypillisin esi-
merkein. Harvemmin puututtiin ongelman wvaltiosdidntdoikeudelliseen
puoleen, jossa keskeistd oli kansanedustuslaitoksen valvontavallan suhde
laink&dyttékontrolliin.2?

Hallitustoimi-opin kritiikki jai yksittdisten kannanottojen varaan.
Berthélemy kiinnitti huomiota hallitus- ja hallintotoimien vilisen rajan-
vedon episelvyyteen, joka oli omiaan aiheuttamaan hallitustoimien mie-
livaltaista erottamista hallintolainkayttokontrollista.?? Kansalaisten omai-
suuden ja muitten perusoikeuksien suojaamista ei ollut syytd jattds talta-
kddn osin pelkistddn yleisten tuomioistuinten varaan. Berthélemyn mie-
lestd oppi hallitustoimista oli antiliberaali ja perustui yksinvallan aikais-
ten sdidnnosten wvirheelliseen tulkintaan. Hallitustoimien erityisasemaa
arvosteltiin myds silld perusteella, ettd hallituselinten toimintavapaus ja
sen rajat eivit eronneet millddn tavalla hallinnolle tyypillisestd harkin-

26 Laferriéere II s. 36—37; Hauriou s. 68—69.

27 Berthélemy s. 102—03.

28 Apelt s. 635—36.

20 Ks. Laferriére II s. 32—33.

30 Berthélemy s. 101—09; myo6s Renault s. 70—73.
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tavallan kiytdstd. Talla perusteella koko oppi katsottiinkin tarpeetto-
maksi. 31

3.1.4.2. Harkinnan valvonnasta ja rajoista

Hallintotoimintaa normeeranneet sidddkset eivit muodostaneet 1800-
luvun alkupuolella ldhimainkaan yhteniistd kokonaisuutta. Tuonaikai-
nen hallinto-oikeusoppinut Cormenin totesikin 32 »voitavan hyvin tunnus-
taa: hallinnollinen lainsdddédntd ei ole juuri muuta kuin sekava joukko
pykéilis, joista ei kidy ilmi, onko kysymyksessd tdrked wvai toisarvoinen,
viliaikainen vai pysyvid tai esineitd vai ihmisid koskeva sdiddos».

Perustuslaillisen hallitustavan my6td »lain» asema vahvistui. Kansan-
edustuslaitoksen ja hallitsijan hyvidksymilld lailla oli ensisijainen asema
hallinnollisiin s#dddksiin nidhden sekid sidddoshierarkisesti ettd asialli-
sesti.3 Ensisijaisuus ulottui tietenkin myés itse tidytdntéénpanoon, siis
lainkéyttoon ja hallintotoimintaan. Kansanedustuslaitoskeskeisen konsti-
tutionalismin mukaan myods tuomitsemistoiminta luettiin usein tdytidn-
toonpanoon kuuluvaksi3* Viimeksi mainittu ndkemys tuli esiin varsin
selvinid lbasavallan aikana: itseniisti »valtaa» ei voinut olla kansanval-
taisen kontrollin ulkopuolella.35

Lain ensisijaisuuden perusteella hallintoviranomaisten oli toimeenpan-
tava ja ne saattoivat toimeenpanna ainoastaan perustuslain m#ésirdamissd
jirjestyksessd syntyneen lain mi#ridykset. Hallinnollisella lainsdadin-
nolli wviranomaisten tehtdvid saatettiin konkretisoida piisisintoisesti
ainoastaan lakien puitteissa.’® Mik#li tiettyd toimintaa ei ollut tilld ta-

kopuolelle. Hallitustoiminnan osalta viimeksi mainittu rajoitus liittyi
kiintedsti valtiosddntooikeudellisiin wastuukysymylksiin.3?

Sdiddédnndisen oikeuden mukaista laillisuutta ei korotettu hallinto-
oikeudessa itsendiseksi periaatteeksi kuten Saksassa vastaavana aikana,’8

31 Tasti Hauriou s. 82—84 alav. 2.

32 Cormenin, Questions de droit administratif (1822), tissi Soudet’n mukaan
s. 295.

33 Aucoc I s. 54—176; Hauriou s. 35—71.

34 Aucoc I s. 50.

35 Ducrocq I s. 38—40; valtiosaintolait 25.2., 16.7. 1875.

38 Hauriou s. 55; Duguit I s. 420—21.

87 Yleisesti Berthélemy s. 101—09.

38 Ks. s. 120—25.
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mikd kidy hyvin ilmi tuonaikaisista hallinto-oikeudellisista yleisesityk-
sisti (Aucoc, Berthélemy). Ongelma liitettiin pikemminkin toisaal-
ta valtiosdidntboikeudellisiin kysymyksiin ja toisaalta hallintolainkdytdn
yleisiin periaatteisiin, erityisesti toimivallanylitykseen muutoksenhaku-
perusteena.

Hallintolainkiytén kehittyminen oli sidoksissa hallinnonsisdisen val-
vonnan toteuttamistapoihin. Vield 1800-luvun lopulla valvontakeinoja
olivat alemmalle viranomaiselle annettavat médridykset ja ohjeet, hallin-
totoimien tekemiseen valtuuttaminen ja toimien vahvistaminen, toimien
kumoaminen tai oikaiseminen, miirdykset aiheutetun vahingon korvaa-
misesta ja alistamisvelvollisuus.3? Valvonta oli etupiéissid hierarkkista
siten, ettd ylimpini asteina olivat ministeriét.

Valvova viranomainen saattoi puuttua alemman toimielimen p#ddtok-
siin pelkistddn tarkoituksenmukaisuusperusteillakin. Ylemmilld orgaa-
nilla ei ollut ehdotonta velvollisuutta ryhtyi toimiin havaitsemansa oikeu-
dellisen puutteen poistamiseksi.

Hallinnonsisdiselld muutoksenhaulla (recours hiérarchique) oli etu-
pidssd valvonnallinen luonne.4® Hallintoviranomainen saattoi lisdksi
oikaista pidiatdstddn ulkopuolelta tulleen aloitteen perustalta (recours
gracieuse). Hallintolainkidytén ja hallinnonsisdisen muutoksenhaun véli-
set yhteydet konkretisoituivat kiistanalaiseen kysymykseen ministeriéit-
ten asemasta toimivallaltaan yleisini hallintolainkéyttéelimind. Muutoin
hallinnonsisdinen muutoksenhaku ja hallintolaink#ytto olivat toisistaan
riippumattomia.4!

Théorie du ministre-juge hyviksyttiin yleisesti 1880-luvun alkupuo- ‘
lelle saakka.4® Ministeridistd oli haettava muutosta kaikkiin sellaisiin |
paitoksiin, joita ei ollut nimenomaisesti médrdtty jonkin foisen toimieli- !
men ratkaistavaksi. Jirjestely ilmensi perinteistd pyrkimystd keskitet-
tyyn hallintovalvontaan. Liitédntd hallintolainkiytt6on tuli esiin toimi- |
vallanylitykseen perustuneen muutcksenhakukeinon (recours pour excés

39 Berthélemy s. 85—86, 115—16; Hauriou s. 140.

40 Hauriou s. 141. .

41 Recours contentieux rajoitti kuitenkin eriisssi suhteissa hallinnonsiséistd
muutoksenhakua, Berthélemy, Traite élémentaire de droit administratif, 10. edi-
tion, Paris 1923 s. 996—97.

42 Ducrocq II s. 186; oikeustieteen osalta esimerkiksi Aucoc I s. 552; Ducrocq
II s. 192—93.
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de pouvoir) kdytén edellytyksissd, sen toissijaisessa luonteessa.4® Vakiin-
tuneen kannan mukaan muutoksenhakumahdollisuus ministeriodon esti
vetoamisen toimivallan ylitykseen suoraan valtioneuvostossa. Vasta
ylimmén hallintoviramomaisen, ministerién péatés oli mahdollista saatbaa
valtioneuvoston tutkittavaksi.

Valtioneuvoston 1880-luvun alusta noudattaman kannan mydtd kisi-
tys ministeridistd lainkdyttoeliming jéi véhittdin syrjisn, myos oikeustie-
teessd. ¥ Jo tétd ennen ministeriditten kyseistd valtuutta oli arvosteltu.
Sen katsottiin olevan ristiriidassa niitten pyrkimysten kanssa, joitten mu-
kaan lainsoveltamisen oli aina kuuluttava monijisenisille toimielimille.
Sitd paitsi kisitykselld ei ollut perustaa 1870-luvulla voimassa olleessa
lainsddddnnossd. Ministerivitd pidettiin sopimattomina kisittelemiin
muuttoksenhakuasioita: ministeriditten olir pidettiva silmélla myés julkis-
ta etua. Menettelysdénnokset olivat puutteellisia tai niiti ei ollut lainkaan.

Tulkintalinjan muuttuminen vahvisti valtioneuvoston asemaa. Nyt
valtioneuvosto saattoi tutkia ilman mainittua rajoitusta my®s alempien
viranomaisten pa#toksistd tehtyjd recours pour excés de pouvoir-tyyppi-
sid muutoksenhakuja. Hallinnonsisdinen muutoksenhaku jdi tdmain
vuoksi vdhdmerkitykselliseksi. 46

Valtioneuvoston hallintotoiminnan laillisuutta kontrolloiva tehtdvi
ulottui myds varsinaisen valtionhallinnon ulkopuolelle, itsehallintoon.
Sitd oli kdytetty hallinnon hajauttamisen muotona 1830-luvulta alkaen
erityisesti kuntatasolla.#6 Itsehallintoyhdyskunnilla oli harkintavaltaa
toiminnassaan. Esimerkiksi kunnat paattiviat itseniisesti kunnallisveron
jaosta.4”7 Valtioneuvoston ratkaisutoiminnalle oli t#ltd osin tyypillistd
erityisesti toimivallanylityksiin puufttuminen. Téssdkin hallintolainkidy-
tén toteuttama laillisuus lievensi virkamiesvaltaisen keskushallinnon ja
liberalismin korostaman itsehallinnon vastakohtaisuutta.8

43 Ns. rinnakkaisen muutoksenhakukeinon asettamista rajoituksista Aucoc I
s. 458—81; Laferriére II s. 388—467.

44 Tulkinnan muutoksen vaikutuksista muutoksenhakujirjestelmiin yleisem-
min Laferriére I s. 408—17; Ducrocq s. 174—80.

45 Hauriou, Précis de droit constitutionnel, Paris 1923 s. 518—2i.

46 Kunnallisen itsehallinnon merkityksestd ja uudistamistarpeista Duvergier
de Hauranne, Reflexions sur l'organisation municipale, Paris 1818; Henrion de
Pansey, Du pouvoir municipal et des biens communaux, Paris 1821.

47 Laferriére I s. 395, II 5.254—55; Ponteil, Institutions s. 284—85.

48 Usein onkin katsottu, etti hallitusvalta edellytti valtioneuvostolta myds
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Tarkoituksenmukaisuus- ja oikeusperusteitten vililld tehty ero nojau-
tui suoranaisesti oikeudellisesti sidotun ja harkinnanwvaraisen hallintotoi-
minnan viliseen rajanvetoon.?® Hallinto-oikeudellisessa kirjallisuudessa
asia oli tullut esiin perinteisesti hallintolainkédyttn alaa méidriteltdessi.
Keskeistd oli varsinkin excés de pouvoir-perusteitten ulottuvuus.

Recours pour excés de pouvoir oli sovellettavissa kaikkeen julkiseen
hallintotoimintaan.’¢ Hallintoviranomaisten harkintavallan supistumis-
tendenssi 1800-luvun lopulla liittyi kdytdnnossd juuri tdméin muutoksen-
hakukeinon soveltamisalan laajentumiseen.’? Niin sidddinniisen oikeu-
den hallintotoimintaa sitovasti ohjaava vaikutus korostui.

Muutoksenhakukeinoa pidettiin luonteeltaan objektiivisen oikeusjér-
jestyksen noudattamisen takaajana etenkin viranomaisten véilisten toimi-
valtasuhteitten osalta. Sitd ei katsottu ensisijaisesti oikeussuojan toteut-
tamiskeinoksi. Kuitenkin mygs hallintovalvonnan tehokkuus riippui kan-
salaisten aktiivisuudesta, muutoksenhakualttiudesta. Muutoksenhaku-
oikeutta ei ollut rajoitettu pelkistddn oikeudenloukkauksen kéirsineisiin;
vilitén ja henkilokohtainen intressi oli riittavi.s?

Nditten erityispiirteitten ja menettelyn perusteella excés de pouvoir-
asioitten kisittelyd saatettiin pitda luonteeltaan hallintotoimintana, jonka
valtionpddmies oli uskonut valtioneuvoston hoidettavaksi.

Excés de pouvoir-perusteita tarkastellaan tédssd paidpiirteittdin 1800-
luvun lopulla vakiintuneissa muodoissaan. Historiallisesti ensisijainen ja
koko muutoksenhakukeinoa leimaava peruste oli toimivallan puuttumi-
nen (incompétence). Tyypillinen tapaus oli sellainen, jossa viranomai-
nen otti ratkaistavakseen toisen viranomaisen kompetenssiin sdddetyn tai
maidrityn tehtdvin. Laferriére erotti tiltd osin viisi erilaista vaihtoehtoa:
toimen luonteeseen liifityvd pdtemittomyys, alueellinen piateméittomyys,
toimivallan anastaminen, hierarkkinen (asteellinen) pitemé&ttomyys ja toi-
miminen kokonaan arailla toimivaltaa tai kompetenssiin kuuluvan toimen
laiminly6nti.53

valvonnallisia toimia hallintolainkdytén alan yleisen laajentumisen vastapainona,
Hauriou s. 74—76. Suomessa tdhidn on viitannut hiljattain Konstari s. 12—13.
49 Renault s. 28—51.
50 Hauriou s. 440—43.
51 Hauriou s. 960—63.
52 Barthélemy s. 41—48.
53 Laferriére II s. 468—92; excés de pouvoir-perusteista yleisesti Fourdinier,
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Muotovirheilld tarkoitettiin laeissa tai alemmanasteisissa sdidoksissd
velvoittaviksi méidrittyjen muotojen noudattamisen osittaista tai koko-
naisvaltaista laiminly6nti.5¢

Kolmas peruste oli »lain ja (saavutettujen) oikeuksien loukkaaminen»
(violation de la loi et des droits acquis). Tami valtioneuvoston oikeus-
kiytannodssd 1800-luvun puolivilin jilkeen vakiintunut peruste tarkoitti
" lain sisillén tai subjektiivisen oikeuden loukkausta. Siihen wvetoaminen
saattoi johtaa toimivalta- ja muotoseikkojen puolesta virheettémin hal-
liniotoimen kumoamiseen. »Lain ja oikeuksien loukkaaminen» oli eri-
koinen, jopa epdjohdonmukainen peruste siind mielessi, ettd »recours pour
excés de pouvoir» liiteftiin nimenomaan hallintoviranomaisten wvilisten
toimivaltasuhteitten sdintelyyn. »Oikeudenloukkaus» ei koskenut kui-
tenkaan pelkéstddn yksityisid oikeuksia, vaan myés kansalaisen oikeuk-
sia julkisyhteis6n, esimerkiksi kunnan jdsenend.’® Laferriéren mukaan
perustetta kiytettiin erityisesti haettaessa muutosta varallisuusetuihin
sekd kaupan ja teollisuuden vapautta vastaan kohdistuneisiin hallintotoi-
miin, Hallintolainkdyttn yhteydet aatteelliseen liberalismiin tulivat esiin
tédssd selvind, olihan kysymys kansalaisten oikeussuojan laventamisesta
valtionhallintoon nihden.56

Harkintavallan rajojen kannalta neljis peruste, vallan (harkintavallan)
vairinkdytto -(détournement de pouvoir) oli mielenkiintoisin. Peruste via-
kiintui valtioneuvoston ratkaisukidytinnon myo6ti.5? Oikeustieteessd
Aucoc oli ensimmdisid toimivallanylitysts tdltd osin kisitelleiti.5® Ha-
nen mukaansa vallan viirinkiytdstd oli kysymys silloin, kun hallinto-
viranomainen toimiessaan kylld toimivaltansa puitteissa ja sdddettyjen
muotojen mukaisesti kdytti harkintavaltaansa toisenlaisissa tilanteissa ja
toisin perustein kuin sille uskotun vallan nojalla olisi ollut meneteltivi.
Lyhyemmin ilmaistuna laillisen, miarattys tarkoitusta palvelevan toimi-
vallan viarink&yttod oli tuohon valtaan nojaava mutta poikkeavaan tar-

L’excés de pouvoir en matiére administrative, Paris 1903; Tournyol du Clos, Essai
sur le recours pour excés de pouvoir, Bordeaux 1905.

54 Aucoc I s. 465—67; Laferriére II s. 492—505; Berthélemy s. 830—91.
55 Laferriére II s. 508—11.
56 Laferriére II s. 509.

57 Ebren, Théorie du détournement de pouvoir, Valence 1901; Bahuet, Détour-
nement de pouvoir. Paris 1912. Suomessa asiaa on kisitellyt mm. Konstari s. 10—14.

58 Aucoc I s. 467.
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koitukseen tidhtdavi toiminta’5? Duguit’n mukaan 'tdssé oli kyseessé
erdin oikeusjirjestyksen perusperiaatteen soveltaminen: tahdonilmaisun
tehokkuuden edellytykseni oli sen tarkoitusperén vastaavuus objektiivi-
sen oikeuden kanssa.%® Niin ollen pelkkd toimivaltasddnniksen kirjai-
men noudattaminen ei ollut riittdvid, vaan huomioon oli oteftava myos
viranomaiselle uskotun vallan kiyttétarkoitus. Vallan vidrinkdyttd teki
harkinnanvaraisen toimen lainvastaiseksi huolimatta siitd, ettd harkin-
taan kuului erottamattomasti tiydellinen p#ditdntdvapaus. My6s kaik-
kea ‘hallintotoimintaa sitoneesta »yleisestd edusta» poikkeaminen luvat-
toman tarkoituksen suuntaan oli vallan véidrinkdyttod. Niin tarkoituk-
senmukaisuuden ‘arviointiin liitetty valinnanvapaus supistui ahtaisiin
puitteisiin.

Vakiintuneen kisityksen mukaan »vallan vidrinkdytté» voi liittyd
ainoastaan harkinnanvaraiseen toimintaan. Oikeudellisesti sidotussa hal-
lintotoiminnassa oli kysymys aina siitd, oliko lakia rikottu.

»Vallan viirinkiytté66n» perustuneen muutoksenhaun tehokkuutta oli
omiaan vihentimiin lainvastaisen tarkoitulcsen toteenndyttimiseen liit-
tyneet vaikeudet. Harkinnanvaraisten ratkaisujen osalta perustelemis-
velvollisuus oli varsin suppea.b! Oikeustieteessd ei oltu yksimielisid sii-
takaan, ulottuiko valtioneuvoston toimivalta vain (objektiivisen) tarkoi-
tuksen tutkimiseen vai myo6s paitoksen tehneen virkamiehen subjekdtii-
visten mielteitten kontrollointiin.82

3.1.5. Yhteenveto

Vuoden 1789 jilkeisissd vallankumouksellisissa valtiosd#nndissd nou-
datettiin valtiovallan kolmijakoa erityisesti siind mielesséd ehdottomana,
etti tuomioistuimille ei jatetty mahdollisuutta puuttua lainkdytén var-
jolla hallintotoimintaan siséltyneeseen julkisen vallan kéyttoon. Ra-
joitus oli iennen muuta poliittinen. Sen paustalla oli kuitenkin né-
kemys siitd, ettd julkisen vallan kdytt6d koskeneissa jutuissa ratkaisua
ei ollut mahdollista perustaa silld tavoin »ankaraan oikeuteen» kuin si-
viili- ja rikosasioissa. Kantelut, valitukset ja muutoksenhakukanteet

59 Nain Laferriére II s. 521—22.
60 Duguit II s. 541—42.

681 Hauriou s. 458.

62 Michoud s. 95—96.
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hallintoriita-asioissa ratkaistiin hallinnonsisgisesti lukuunottamatta osaa
niistd taloudellisista riit-a-asioista,' joissa valtio esiintyi yksityiseni oikeus-
henkiloni eikd julkisen vallan kiyttdjina.

Vuodesta 1799 (VIII) alkaen valtioneuvosto sai ylimpini hallintolain-
kiyttdelimend huomattavan itseniisen aseman huolimatta muodollisesta
neuvoa-antavasta asemastaan. Silti hallintolainkiyttdorganisaatioon suh-
tauduttiin epéluuloisesti erityisesti restauraation ajalla. Piditckset lei-
mattiin usein erityisesti kansalaisten varallisuusoikeuksia koskeneissa rii-
doissa yksipuolisesti valtion etua suoisivi[kxsi, jopa mielivaltaisiksi. Toi-
saalta valtioneuvoston suhteellinen itsendisyys vilittémidn poliittiseen
péitoksentekoon nihden oli selvi edistysaskel aikaisempaan tilanteeseen
verrattuna.  Aatteellisen liberalismin vaatimukset kaikkien tuomio-
istuimille ominaisten riippumattomuuden takeitten ulottamisesta koske-
maan hallintoriitojen ratkaisumenettelys, erityisesti valtioneuvoston toi-
mintaa johtivat vain osittaiseen tulokseen. Muodollisesti hallinto-orgaa-
nina pysytetylle valtioneuvostolle uskottiin vuonna 1872 ylin paitosvalta
hallintolainkiyttoasioissa.

Hallintotoiminnasta voitiin erottaa jo 1800-luvun alussa omaksi loh-
kokseen lakien ja niitd alemmanasteisten siiddsten vilitén toimeenpano.
Mainitun kaltaisia normeja huomattavasti keskeisempid keinoja ohjata
hallintotoimintaa olivat hallinnonsisiiset méidriykset ja ohjeet, joilla ei
ollut hallintokoneiston ulkopuolelle ulottuvia oikeusvaikutuksia. Nain
syntynyt kaksijakoisuus suhteessa lainsdidantsén kivi selvisti ilmi myos
hallinto-oikeudellisessa kirjallisuudessa. Jo 1830-luvulla hallintotoimin-
ta jaettiin toisaalta harkinnanvaraiseen (puhtaaseen) ja toisaalta lain,
muun sdidoksen tai sopimuksen soveltamisen rajoittamaan. Oppi har-
kinnanvaraisista hallinbotoimista ja hallitustoimi-oppi vakiintuivat 1800-
luvun jilkipuoliskolla osaksi hallintolainkdytén alaa, etenkin valtioneu-
voston toimivaltaa lainkiyttéelimeni ‘koskevaa esitystd. Kasitystd har-
kintaan perustuvasta hallintotoiminnasta kehitettiin hallinto-oikeustie-
beessd 1900-luvun alusta lukien oikeudellista sitovuutta laajentavaan
suuntaan. Harkinnanvaraisen hallintotoimen kisite leimattiin virheelli-
seksi. Sen sijasta oli otettava tarkasteltavaksi kaikkeen hallintotoimin-
taan liittyvd harkintavalta, joka oli aina oikeusjirjestyksen rajoittamaa.

Vuoden 1789 jilkeiseen oikeuskehitykseen -vaikutti huomattavasti
oikeussuojan idean ja sen edellyttimin lakisidonnaisuuden korostettu
asema. Myds toimivaltasuhteitten jirjestimisessi juridinen puoli koros-
tui. Toimivallan rajat misriytyivit oikeudellisin perusteitten. Niitben


https://c-info.fi/info/?token=DZibap0lOlwHfwTF.0_iRhIS6ZGZ5cP88aQlb8Q.u-tbJq9FSQwQefkoZHOti-XlzqTVXEbHtboYoFSyvjE64wCr5gEiw8FvOxYlhwss3pkDjqNWeXP-kdHyOaAHGnD2GXT04lgvtbA-wtZe6NMeNE_FoebNqrRhWo6iA6QE20tn2qBpxMGuzzdmqCSLKUa4Xt-NVpnyFRzjVc1xrqWVCFCBxVTv2CJow-ULFhuytGveJATX_9VL

84 Yhteenveto

perusteitten soveltamisen kontrollointi jdtettiin viime kidessd ylimmaille
hallintolainkdytitoelimelle.

Valtioneuvoston kompetenssi oli rajoitettu osittain alemmanasteisten
lainkdyttoorgaanien toimivallan ja osittain erityissédénndsten mukaisesti.
Lisiiksi valtioneuvosto saattoi kumota hallintopiitéksen kaikkeen julki-
seen hallintotoimintaan sovellettavilla excés «de pouvoir-perusteilla.
Recours pour excés de pouvoir oli kdytdnndssd viranomaistoiminnan teho-
kas valvontamuoto.

Valtioneuvosto ei ollut ylimpénd halhntolamkayttoehmena vuoden
1875 jilkeenk#dn muodollisesti riippumaton tuomioistuin. Se oli kuiten-
kin paitoksenteossaan itsenidinen, eiki riippumattomuuden takeitten puut-
tumisella ollut kdytinnossi sanottavaa merkitystd. Valtioneuvoston ja
hallituksen vilisen toimivallanjaon perusteella hallintolainkdyttojarjes-
tyksessd saatettiin pédédsddntdisesti tutkia hallituksen toimenpiteitten
lainmukaisuus ja sen osana myds toimivaltakysymys. Hallinnonsisaiset
— myos hallintolainkidyttééd sivunneet — toimivaltariidat ratkaistiin ylei-
sestikin valtioneuviostossa.

Valtionpadmiehen eli tasavallan presidentin p#étdsten lainmukaisuu-
den valvonta oli rajoitetumpaa; kumoamisperusteitten soveltaminen esi-
merkiksi alemmanasteisiin sidddoksiin oli silti mahdollista. Valtioneuvos-
ton kiompetenssi ei ulottunut hallituksen korostuneesti poliittisiin paa-
tksiin, hallitustoimiin. Usein katsottiin, ettd vastuu kansanedustuslai-
tokselle sulki pois lainkédytitévalvonnan.

3.2. SAKSALAISET HALLINTOLAINKAYTTOJARJESTELMAT

3.2.1.1. Valtion tarkoituksista hallinnon rajoina

Esivallan, hallitusvallan tehtéviksi asetettiin vield 1600-luvulla yleen-
si vain rauhan ja oikeuden sdilyttiminen. Valtion konkreettisen toimin-
nan (gute Policey) edistdminen osittain kirjoitetun oikeuden (ius scriptum)

3.2.1. Hallintotuomioistuinjirjestelmin taustasta ‘
|
i
kautta jdi ruhtinaan tehtdvdksi Jumalan, luonnon ja valtakunnan lain |
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puitteissa.l Viimeksi mainittujen rikkominen ei vilttimitti oikeuttanut
alamaisia vastarintaan, silld hallitsijan ja alamaisten véilisen kristillisen
rakkaus- ja uskollisuussuhteen nojalla paha sai palkkansa 1dhinni juma-
lallisen rangaistuksen kautta.?

Kisitys yleisen hyvidn toteuttamisesta waltion tarkoituksena yleistyi
1700-luvulla. Yleiselld hyvilld tarkoitettiin nimenomaan hyvinvoinnin
(Wohlfahrt) edistdmistd.? Oppi valtion tarkoituksista ei tdhdinnyt niin-
k#én ruhtinaan yksityisten etujen huomioonottamisen eliminointiin, vaan
feodaalisten erioikeuksien, elinkeinomonopolien ja muitten saavutettuina
oikeuksina pidettyjen varallisuusetujen murtamisen mahdollistamiseen
valtiovallan toimesta.® Moser ilmaisi asian vuonna 1773 seuraavasti:’

»Die obriste Herrschaft iiber der Unterthanen Personen besteht
in einer Landesherrlichen Befiigniss, um des gemeinen Bestens
willen, in Ansehung besagter Personen etwas zu thun, zu lassen,
oder zu gestatten, was ausser solchem Fall und ordentlicher Weise
nicht erlaubt wire.»

Téllainen wvaltuus oli 'kdyttokelpoinen erityisesti valtiojohtoisen ta-
louspolitiikan toteuttamisessa.

Juuri Saksassa salus publica-opin taustalla oli olettamus yhteiskunta-
sopimuksesta valtion olemassaolon jirkevidni perustana. Wolffin mu-
kaan rajattoman erilaisista yksiléllisistd tarkoituksista muodostui suljettu
»tarkoitusten valtakunta», jossa tarkoitukset yhdistyivit suhteessa yhtei-
seen tarkoitukseen, yhteisen onnen ja turvallisuuden toteuttamiseen, johon
' jokainen oli velvollinen myétivaikuttamaan:$

1 Ks. Wessel s. 97—113. Hobbesin, Grotiuksen, Pufendorfin ja Boehmerin
esittimistd valtion miiritelmistd ks. Haller I s. 463—66.

2 Nain esimerkiksi Seckendorff, Teutscher Fiirsten-Staat (1. Ausgabe 1656),
Jena 1737 § 28, s. 123, tissi Wesselin mukaan s. 111.

3 Jellinek s. 235—39.

4 Wessel s. 130—32; samansuuntaisesti Gneist s. 31.

8 Moser, Von der Landeshoheit in Ansehung der Unterthanen Personen und
Vermogen, Frankfurt und Leipzig 1773, 15 Cap., § 2 s. 180, tissd Wesselin mukaan
s. 130 alav. 84.

8 Wolff, Christian, Verniinftige Gedanken von dem Gesellschaftlichen Leben
der Menschen Und in sonderheit Dem gemeinen Wesen zu Befiorderung des
Gliickseeligkeit des menschlichen Geschlechts, 3. Auflage, Frankfurt—Leipzig
1732, tissd Wesselin mukaan s. 140—41; ks. myds Cassirer s. 497—98.
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»Es ist demnach zwischen der Obrigkeit und den Unterthanen
ein Vertrag, nehmlich die Obrigkeit verspricht alle thre Krifte und
ihren Fleiss dahin anzuwenden, dass sie zur Beférderung der
gemeinen Wohlfahrt und Sicherheit diensame Mittel erdencke, und
zu deren Ausfiihrung noéthige Anstalten mache, ... Weil wir nun
verbunden sind einen jeden rechtschaffenen Vertrag zu halten; so
ist auch sowohl die Obrigkeit zu halten, und also muss die Obrigkeit
ihr die Sorge fiir die gemeine Wohlfahrt und Sicherheit angelegen
seyen lassen ....»

Poliisitoiminta (politia) késitti 1&hes kaikki julkisen vallan kédytén muo-
dot lukuunottamatta lainsdddédntdd, tuomiovaltaa ja hallitsijan pd&dténté-
valtaa laajojen valtaoikeuksiensa perusteella. Toiminnan perusteita ja
samalla myos valtion tarkoituksia késiteltiin poliisitieteen (Polizeiwissen-
schaft) lisdksi poliisioikeudessa.? Valtion jatkuvasti lisddntyneitd konk-
reettisia tehtdvia ei pyritty kdyttdmidn sanottavasti hyvéksi varsin abs-
traktisten tarkoitusten yksiléintiin. Sen sijaan erilaisten tehtdvien joh-
tamista viljisisdltdisestd »hyvinvoinnin edistdmisestd» arvosteltiin.8

Hallitsijan oli huolehdittava erityisesti lakien tarkoituksenmukaisuu-
desta »valtion lakiasditdvin vallan korkeimpana ihanteena».® Pelkkéa
yleinen etu ei ollut tidltd osin riittdvd tarkoituksena. Preussin yleistd
maanlakia (ALR) valmisteltaessa kiinnitettiin huomiota mm. siihen, ettd
»missd lait jattdvit kaiken yleisen edun varaan ilmoittamaftta viimeksi
mainitun sisdltéd, alamainen voi luottaa ainoastaan hallitsijan oikeuden-
mukaisuuteen, ei lakien suojaan».10

Yleisen maanlain valmisteluun osallistuneen preussilaisen luonnon-
oikeusoppineen Swarezin 1780-luvulla esittdmit késitykset kansalaisen
luonnollisesta vapaudesta ja luonnollisista oikeuksista poikkesivat aikai-
semmin vakiintuneesta salus publica-opista.}l Svarezinkin ldhtokohta oli
vanha luonnonoikeudellinen: minkéd tarkoituksen toteuttamiseksi yhteis-
kuntasopimus oli solmittu?!? Svarez kannatti késitystd, jonka mukaan

7 Ks. s. 125—28.

8 Poliisioikeuden osalta Svarez s. 39.

9 Swvarez s. 586.

10 Schlosser, Briefe iliber die Gesetzgebung iiberhaupt, und den Entwurf des
preussischen Gesetzbuch insbesondere, Frankfurt am Main 1789 s. 213, téssd
Koselleckin mukaan s. 30. Hallitsijan vallan rajoittumisesta pelkéstddn yleis-
tahdon edustukseen ja hallintaan ks. Cassirer s. 489.

11 Ks. yleisesti Koselleck s. 24—37.

12 Syarez s. 463—68.
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valtion tehtdvdni oli ainoastaan suojata jdseniddn ja omaisuutta ulko-
puolista hidiridtd ja puuttumista vastaan edellyttien, ettd valtion ndin suo-
rittamat valttdmattomat toimenpiteet eivit estineet kansalaisia kayttid-
mistd kykyjdin oman mielensd mukaisesti parhaimmalla ‘mahdollisella
tavalla.l8 Lait ja asetukset eivdt saaneet rajoittaa viimeksi mainittua
enempdd kuin »der gemeinschaftliche Endzweck» vaati. Kansalaisten
luonnollisen vapauden suosiminen oli valtion tarkoitus siind mielessi,
ettd sen kautta oli mahdollista saavuttaa yleinen onnellisuus.

Kantin mukaan »salus reipublicae» ei ollut kansalaisten hyvinvoinnin
ja onnen perusta, vaan »der Zustand der grossten Ubereinstimmung der
Verfassung mit Rechtsprinzipien versteht, als nach welchem zu streben
uns die Vernunft durch einen kategorischen Imperativ wverbindlich
macht».1* Lausuma suuntautui selvisti yksinvaltaiseen hallitustapaan
liittynyttd hyvinvointi-oppia vastaan. Tosin Kantiin kohdistettiin aika-
laisten taholta arvostelua kansalaisten oikeussuojan takaamisen ja valtion
tarkoituksen samaistamisen vuoksi.!> Kantin esitystd tarkasteltaessa on
kuitenkin otettava huomioon ainakin h&nen laillisuuden ja moraalin vi-
lilld tekemé&nsd jyrkk# rajanveto. Todellisessa historiankulussa laillisuus
oli valttdmaton esiaste moraalisuuden pddméiirdn saavuttamiseksi. Niin
valtio-oikeus ei muodostanut siveellisen ihanteen sisdlt6d, mutta oli kui-
tenkin ainoa tie sen saavuttamiseksi.l®

Valtion toiminnan organisoinnin osalta Kant oli ainakin jo vuonna
1797 erédinlaisen valtiovallan kolmijako-opin kannattaja.l” Taytdntoon-
panovallan oli seurattava toiminnassaan suvereenin hallitsijan eli lain-
sadtdjan méadrayksia eli lakeja. Viimeksi mainittujen yldpuolella oli val-
tiosddntd, joka kansantahdon ehdottomana alistumisena yhden suvereenin
tahdon -alaisuuteen veitiin kumota vain tuon ylimméin vallan (kansan)
valtuutuksella. Téissd kohden Kant poikkesi selvisti tuonaikaisista sak-
salaisista hallitusjérjestelmistd. Tosin Svarez oli myds erottanut halli-
tusmuotoja koskevassa esityksessddn kolme ylivallan »lajia», mutta ei
ollut kui‘cenk‘a;ap edellyttianyt hallitsijan valtaoikeuksien rajoittamista.l8

13 Svarez s. 7—9, 231, 467, 639—44.
14 Kant s. 437.

15 Gonner s. IX.

16 Ks. tdstd Cassirer s. 502—1I1,

17 Kant s. 431—34.

18 Swarez s. 469.
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Valtion toiminnan rajojen konkretisointi suppea-alaisesti oli luonte-
vasti mahdollista Kantin kannanottojen perusteella. Humboldtin vuonna
1792 esittdmén kirjoituksen padkysymys liittyi juuri valtion tarkoituksen
ja sen toiminnan rajojen méidrddmiseen ottaen huomioon, ettd ihmisen
tirkeimmaéksi tehtdviksi oletettiin kykyjen mahdollisimman suuri kehit-
tdminen.!® Vapauden merkibtystd korostaneesta lahtokohdastaan Humboldt
pidityi tunnettuun lausumaansa, jonka mukaan valtion oli pididttaydyttava
kajkista toimista kansalaisten hyvinvoinnin edistdmiseksi ja rajoituttava
ainoastaan turvaamaan heiddn asemansa toisiaan ja ulkoisia wvihollisia
vastaan.?0 Valtio saattoi luopua niin asetettujen rajojen noudattamisesta
ainoastaan todella vilttimittomistd syistd.2t

Yleisen saksalaisen valtio-oikeuden viimeisiin edustajiin kuulunut
Gonner julkaisi Saksan wvaltio-oikeutta koskeneen, luonnonoikeutta vas-
taan suuntautuneen yleisesityksen vuonna 1804. Gonnerin mukaan kan-
salaisten oikeuksien varmistaminen oli tosin kaikkien valtion tarkoitus-
ten ratio, ei kuitenkaan ensisijainen eikd ainoa.?2 Gonner samaisti val-
tion tarkoitustensa puolesta luontoon. Valtion kautta oli mahdollista to-
teuttaa luonnon tarkoitukset maan ja sen asukkaitten kannalta. Ilman
valtiota maa olisi ollut vain erimaa ja ihminen henkisesti ainoastaan
eldin.z

Gonner ei hyviksynyt myoskdin aikaisempaa »salus publica»-oppia,
joka ei asettanut yleisyydessddn konkreettisia rajoja valtion toiminnalle
suhteessa kansalaisiin. Témin wvuoksi valtion tehtdvat oli yksilditdva ja
kansalaisille varattava suojakeinoja mielivaltaista vallankdyttéd vastaan.
Tehtdvien yksiloinnissd Gonner ei hyviksynyt kantilaisuuteen peruspe-
riaatteittensa kautta liittyneen smithildisen kansantaloudellisen koulu-
kunnan ajatusta yksilostd ja yksilollisyydestd kansantalouden perusta-
na.2¢ Smithin »kansantalouden tieteeksi kohottaneet kuolemattomat
teokset» olivat niet omiaan rajaamaan valtion tarkoitukset pelkéstdén

19 Humboldtin kirjoitus »Ideen zu einem Versuch,...» ilmestyi kokonaisuu-
dessaan ensimméiisen kerran vasta vuonna 1851.

20 Humboldt s. 13, 19, 21, 44; ks. myoOs Cassirer s. 511—27.

21 Humboldt s. 160—69.

22 Gonner s. 426—28.

23 Gonner s. 11—12.

24 Kochin mukaan kansantaloustieteen kehitys heijastui selvdni valtio-oikeu-
teen mm. Fichten, Schellingin ja Hegelin kannanottojen kautta, Koch s. 16—18,
35—36, 119—20.
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vallitsevan oikeustilan ylldpitdmiseen.2®> Joka tapauksessa valtion tarkoi-
tusten sisdllon selvittimiselld oli merkitystd lainsdddinnon ja tiytantéon-
panotoiminnan kannalta. Tiaytidntoonpanossa toiminnan perusteet oli
johdettava suoraan tarkoituksista.28

Historiallisen koulukunnan merkitys valtio-oikeudessa ja -opissa ei
ollut vilittéminid tuntuva.?’ Sen sijaan romantiikkaan liittynyt van-
hoillisuus ilmeni julkisoikeudellisissa tutkimuksissa dirimuodoissaan suo-
ranaisena absolutistisen hallitustavan puoltamisena erityisesti Saksan
liiton perustamisen (1815) jdlkeen. Kehityssuunnan opilliset juuret olivat
romantiikan orgaanisessa valtio-opissa, jota olivat kehittineet erityisesti
von Hardenberg, Novalis, Schlegel, Schelling ja Schleiermacher.28

Valtio-opillisen taantumuksen pidhahmo Haller puuttui valtion tar-
koituksia koskeneeseen oppiin keskiajan feodaalisen hallitustavan niko-
kulmasta 2® hyldttydidn ensin virheellisind mm. Grotiuksen, Hobbesin,
Locken, Pufendorfin, Montesquieun, Rousseaun, Sonnefelsin, Scheide-
mantelin, Sieyés’n, Kantin ja Behrin kisitykset.3® Hallerin mukaan valtio
ei ollut kansalaisten oikeuksien takaamiseksi perustettu yhteenliittyma,
vaan »ein selbstindiges, d.h. fiir sich selbst durch sich selbst bestehendes,
geselliges Verband, vollendete und geschlossenen Menschen-Verkniip-
fungen, unabhdngige Dienst- und Societits-Verhdiltnisse».3! Té#min yksi-
tyisoikeuteen viittaavan kannan mukaisesti Haller piti tarpeettomana
myods valtion tarkoituksia koskevaa pohdintaa. Ainoastaan yksityisid
tarkoituksia oli olemassa.3 Ne taas méairidytyivat kunkin ihmisen yksi-
tyisten mieltymysten ja halujen perusteella. Té&ltdkin osin Hallerin yh-
teiskuntajarjestyksen muuttumattomuuttta korostava kanta suuntautui
selvésti 1700-luvun luonnonoikeutta vastaan.

Hegel liitti tarkoitus-kiisitteensd kansalaisyhteiskunnan puolelle, jossa
jokainen oli oma tarkoituksensa muun jdddessd syrjdan.3? Edistdessdin

25 Gonner, §§ 275, 363.

26 Gonner, Handbuch II s. 7.

27 Historiallisen koulukunnan arviointia Stahl II, I s. 12—17.

28 Ks. Menger s. 11—12.

29 Hellerin ldhtokohtien Kkritiikkid Stahl II, 1 s. 2—12; Mohl, Encyklopidie
s. 77—178.

30 Haller I s. 72—79, 462—617.

31 Haller I s. 463.

32 Haller I s. 470—73. Kisityksen arvostelua Hegel § 258, s. 198—201.

33 Hegel § 182, s. 154.
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omaa tarkoitustaan yksityinen edisti samalla yleistd, mikd puolestaan
edesauttoi yksityisen tarkoituksen toteutumista.3¢ »Erityisen» yhteis-
kunnan vastakohta wvaltion perusperiaatteena woli »yleisen» toteuttami-
nen objektiivisena, henkildistd erottautuvana jirjestyksend, joka ei ollut
riippuvainen yksilollisistd eduista. Vasta valtiossa yksilé saattoi to-
teuttaa tdysin olemustaan, saavuttaa objektiivisuuden ja todellisuuden.?s
Valtio oli kuitenkin yleinen myos konkreettisesti siten, ettd sen jirkevyys
perustui yleisyyden ja erityisyyden lédpikotaiseen yhteneviisyyteen.
Niin ollen yksilén erityinen intressi oli yhtenevidinen »yleisen» kanssa.36

Hegelin kannanottojen valossa valtion perusmuodolla ja sen toimin-
nalla oli suuri merkitys, silld ne olivat keinoja »yleisen» voimassapitdmi-
seen yhteiskunnassa. Niitten kautta toteutettiin »yleistéd», eturistiriitojen
ylipuolelle kohotettua jarjestystd, joka konkretisoitui monarkin ja vir-
kamiehistén muodossa.3? Samalla oli kuitenkin taattava »subjektiivisen
ja erityisen» toteutuminen yhteiskunnallisten voimien osallistumisena val-
tion toimintaan. Kiytinnossd ndmi vaatimukset tdytti monarkkisen pe-
riaatteen mukainen konstitutionaalinen valtio, jossa hallitsijan p&aitdk-
sissd yhdistyi »yleinen ja erityinen».38

Saksassa 1830-luvulta alkaen johtavaksi valtio-oikeusoppineeksi nous-
seen konservatiivisen F. J. Stahlin ajattelutavasta kdy hyvin ilmi tuolloin
vallinneen, historialliseen koulukuntaan etdiltd liittyneen konstitutiona-
lismin vaiheen ns. monarkkisen periaatteen (monarchisches Prinzip) erés
olennainen puoli, kansansuvereniteetin ja parlamentarismin torjuminen
hallitsijasuvereniteetin eduksi.3® Esivallalla eli valtiovallalla woli oltava ih-
misiin ndhden kuuliaisuuteen ja kunnioitukseen pakottavaa valtaa myds
lakien ulkopuolella (legitimiteetti).4? Stahl suhtautui kielteisesti edus-
tukselliseen konstitutionalismiin ja esitti sen tilalle omia »todellisia peri-

34 Hegel §§ 184, 185, s. 155—56.

35 Hegel § 258, s. 195—201, § 260, s. 202, § 289, s. 238—39.

36 Hegel § 261, s. 202—04.

37 Hegel § 263, s. 204.

38 Hegel § 273 s. 221—25; ks. myds Stahlin arvostelua, II, 2 s. 20.

39 Periaate vahvistettiin Wienin kongressin p#aitosasiakirjan (15.3.1820) 57
artiklassa; samoin Bundesbeslut 16. 8. 1824 {iber Erhaltung des monarchisen Prin-
zips in den deutschen Bundesstaaten; ks. Dokumente zur deutschen Verfassungs-
geschichte I s. 81—90; Die deutschen Verfassungsgesetze s. 30—31, samoin Stahl,
Das Monarchische Prinzip, Heidelberg 1845; Rotteck-Welcker X s. 668—177.

40 Stahl II, s s. 62—100, Staatslehre s. 12—13; legitimiteetin kisitteestd myos
Zacharid I s. 116—19.
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aatteitaan» (konstitutioniolles Prinzip in wahrhaften Sinn, Reprisentativ-
prinzip im wahrhaften Sinn). Kansanedustuslaitoksen asemaa ‘korosta-
neet kisitykset olivat virheellisid etenkin siind mielessd, etti ne eivit
tunnustaneet aitoa kuninkuutta eivdtki aitoa maa-aatelia.4! Stahlin kan-
nanottojen taustana oli yhteiskunnallisen konservatismin liséksi nikemys
valtiosta siveellisend wvaltakuntana, jonka tiydellinen ilmenemismuoto
olisi Jumalan valtakunta.

Valtionhallinnon tehtdvini oli Stahlin mukaan toteuttaa siveellisid
aatteita ja jirkevid tarkoituksia, joita oli neljdd tyyppid: valtion fyysisen
voiman, valtion varallisuuden, yhteisen hyvin ja oikeudenmukaisuuden
edistdminen.#> Yhteishyvin toteuttamiselle oli ominaista »die Forderung
der Zustéinde und Bestrebungen der Menschen (nicht bloss der Anstalt),
soweit sie gemeinsam sind — die Polizei».#® Seki oikeuden valtakunta,
»oikeusvaltio», ettd siveellisyyden valtakunta kuuluivat valtion olemuk-
seen, eikd tédssd ollut ristiriitaa oikeuden ja siveellisyyden syvillisemmain
yhtenevéisyyden vuoksi. Oikeusvaltiossa oli miériteltdvd ja taattava
oikeuden kautta toisaalta valtion toimintamuodot ja niitten rajat, toisaal-
ta kansalaisten vapaa toimintapiiri:44

»Der Staat soll Rechtsstaat sein, das ist die Losung und ist
auch in Wahrheit der Entwicklungstrieb der neueren Zeit. Er soll
die Bahnen und Grenzen seiner Wirksamkeit wie die freie Sphire
seiner Bilirger in der Weise des Rechts genau bestimmen und unver-
briichlich sichern und soll die sittlichen Ideen von Staats wegen,
also direkt, nicht weiter verwirklichen, als es der Rechtssphire
angehort, d.i. nur bis zur notwendigsten Umziunung. Dies ist der
Begriff des Rechtsstaates, nicht etwa, dass der Staat bloss die
Rechtsordnung handhabe ohne administrative Zwecke, oder
vollends bloss die Rechte der einzelnen schiitze, er bedeutet iiber-
haupt nicht Ziel und Inhalt des Staates, sondern nur Art und
Charakter dieselben zu verwirklichen.»

Oikeudella ei ollut ymmarrettavé pelkistddn siddinndisia lakeja. Huo-
mioon oli otettava myds siveellinen -elementti.

Irrallisesti tarkasteltuna Stahlin méaritelmi oikeusvaltiosta oli poliit-
tisesti neutraali, eikd se sulkenut vilttimittd pois radikaalin liberalis-

41 Stahl, Staatslehre s. 65.

42 Stahl II, 2 s. 7—18 ja erityisesti Staatslehre s. 67—178.
43 Stahl, Staatslehre s. 67, II 2 s. 337—62.

44 Stahl, Staatslehre s. 22.
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min tavoitteita valtion toiminnan jirjestimisen osalta. N&istd keskei-
simmit olivat lkansanedustuslaitoskeskeinen konstitutionalismi ja kan-
salaisten oikeuksien vahvistaminen.4> Yleisemmin ottaen liberalismille
oli tyypillistdi vuoden 1789 vallankumouksen ihmisoikeulsien julis-
tuksesta periytynyt kriittinen asenne vallinneeseen valtiolliseen ja so-
siaaliseen jirjestelm#in.4® Perusperiaate oli autonomia. Itsendinen ih-
misjarki oli asetettava kaiken mitaksi. Tadma edellytti yksilon vapauita-
mista niistd esteistd, jotka estivdt hidntd kehittdmistd voimiaan vapaasti.
Yksityisen toiminta koitui yhdistyessddn lukemattomiin muihin yksityis-
intresseihin kokonaisuuden hyviksi. Valtion tehtdvi oli vain suojata yh-
teiskunnallista toimintaa, ja téltd perustalta oli arvioitava myds valtion-
hallintoa. Valtion tarkoitus, »kokonaisuuden jiarkevin edun toteuttami-
nen» oli saavutettava mahdollisimman pienelld ja mahdollisimman tasa-
puolisella yksityisen kansalaisen vapauden loukkaamisella.4?

Mohlin jo 1820-luvulla esittdimén kannan mukaan oikeusvaltion tehta-
vénd oli kansan yhteiseldmin jarjestiminen siten, ettd valtion jokainen
jasen saattoi kiyttdd kaikkia voimiaan ja kykyjdidn mahdollisimman va-
paasti ja monipuolisesti.#® Kansalaisen vapaus oli oikeusvaltion korkein
periaate. Valtion oli suuntauduttava ainoastaan sellaisten esteitten voit-
tamiseen, jotka muodostuivat yksilén ‘kannalta ylivoimaisiksi. Rajoituk-
sista huolimatta valtion toiminnalle ei ollut mahdollista asettaa yhta
ainoata tarkoitusta. Toiminnan sopeuttaminen erilaisiin olosuhteisiin
edellytti Mohlin mukaan tarkoitusten konkretisointia kunkin eldméin-
alueen osalta inhimillisesti hy&dyllisten tehtdvien toteuttamiseksi.4?

45 Konstitutionalismin perusteitten osalta on viitattu yleensd Ranskan 4. 6.
1814 annettuun valtiosiintbasiakirjaan. Erityisesti saksalaisen kansanedustuslai-
toskeskeiseen valtiosdantéon tdhdinneen opin mukaan konstitutionalismin tar-
kentavia edellytyksid olivat seuraavat: 1) valtiovalta on yhteiskunnasta pe-
riisin olevaa valtaa, 2) edustuksellisuusperiaate, 3) vallanjaon edustuksellisten
elinten ja hallitusorgaanien vililli pitdd taata yhteistahdon keskeisyys, 4) lain-
sdddintd- ja verotusvallan keskeisten osien on kuuluttava kansanedustuslaitok-
selle, 5) tuomioistuinten riippumattomuus, 6) paitoksenteon julkisuus, 7) kansa- |
laisten vapaus ja tasa-arvo, 8) uskonnonvapaus, 9) valtiovarojen kéyttdminen ai-
noastaan julkisiin tarkoitui(siin, 10) perustuslaillisen monarkin vastuuttomuus
muiden hallitusvallan kiyttdjien vastatessa kansanedustuslaitokselle (oikeudelli-
sesti), Rotteck-Welcher II s. 766 ss; ks. myds Frotscher s. 134.
46 Henning s. 72—173; Heffter s. 137—86. |
47 Rotteck-Welcker IX s. 713—30. |
48 Mohl I s. 5—8.
49 Mohl, Encyklopadie s. 71—79, 324—33; I s. 7.
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Mohlin kisitys valtiosta oikeusvaltiona oli erityisen merkittévid sen vuok-
si, ettd hin esitti ensimmdiisend »oikeusvaltion» perusteet valtio-oikeu-
dellisessa ja -opillisessa kirjallisuudessa.5?

Rotteckin ja Welckerin tunnetun, liberaalishenkisen wvaltio-opillisen
ensyklopedian 5 tavoitteena oli esittdd valtion valtiosddnnolle ja hallin-
nolle sellaiset perusperiaatteet, jotka vastasivat oikeusvaltion jirjel-
listd ideaa. Vailtion tarkoituksia koskenut oppi oli jddméissd taustalle
vahittdin 1830-luvulta alkaen,52 ja niin ollen ensyklopediassakaan ei kiin-
nitetty valtion tarkoituksiin erillisend ongelmana liiemmélti huomiota.
Nimikkeen »Gesamtwohl» puitteissa todettiin kuitenkin, ettd valtion teh-
tividni oli todellisen yhteisen hyvin edistdminen (salus publica).’3 Aikai-
sempaan euddmonistiseen onnellisuus-periaatteeseen liittyneen itsekkyy-
den sijaan oli 'kuitenkin asetettava hywve. Yhteistd hyvdi toteutettaessa
oli otettava huomiocon oikeuden toteutuminen. Hallitus ei saanut louka-
ta oikeutta yleiseen etuun vetoamalla, silld yleisen hyvin korkein laki
oli yhteiskunnallisen perussopimuksen mahdollisimman suuri huomioon-
ottaminen. Esimerkiksi Hegelin kasitykset olivat ensyklopedian mukaan
téssd suhteessa alttiita arvostelulle, koska niisséd ei asetettu poliisivallalle
rajoja.’* Yhteistd etua ei ollut lupa toteuttaa myéskédin individualististen
subjektiivisten mielipiteitten mukaisesti hallituksen, yhden puolueen tai
kansanluokan eduksi vaan aina tunnustettujen, valtiosddnnén mukaisten
lakien puitteissa.55

Zachariin mukaan valtion toiminta lainsdddénnon kautta (Sanktion
der Rechtsgesetze) koitui yleisen hyvinvoinnin eduksi, mutta -ainoastaan
vélillisesti, loukkaamatta kansalaisten vapautta ja varallisuutta.’® Vali-
ton toiminta yleisen edun nimissd saattoi sen sijaan perustua ainoastaan
tarkoituksenmukaisuuteen.

Oppi valtion tarkoituksista oli omiaan helpottamaan wvaltion hal-
lintotoiminnan rajojen hahmottamista. Yleinen €tu ja yhteinen onni

50 Taltid osin erityisesti Mohl, Das Staatsrecht des Kénigsreichs Wiirttenberg,
Bd. 1, Tiibingen 1829. '

51 Ks. Menger s. 120.

52 Jellinek s. 223—24.

58 Rotteck-Welcker VI s. 579—84.

54 Rotteck-Welcker VII s. 640—41; vrt. Hegel §§ 231—49, s. 184—91.

85 »Endzweck des Staates ist jetzt: die Erhaltung des objectiven Rechts-
gesetzes und die Verwirklichung der menschlichen Bestimmung innerhalb des
Rechtsgesetzes, durch sie der Gliickseligkeit Aller», Rotteck-Welcker XV s. 35.

56 Zacharid I s. 151—53.
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vastasivat 1700-luvun periaatteina hyvin ajan poliittisia ja talouspoliitti-
sia tavoitteita suosittaessaan valtion puuttumista laajasti alamaisten toi-
mintavapauteen. Vuoden 1789 vallankumouksen perustana olleet ideat
kirjoitetusta valtiosdéinnéstd, lakien yleisyydestd ja kansalaisten perus-
oikeuksista yhdistyneind smithildisen kansantaloustieteen nidkemyksiin
valtion suppeasta tehtdvipiiristd antoivat aihetta valtion tarkoitusten
konkretisointiin ja méérittelyyn kansalaisten vapauden ja oikeuksien
kautta. Viimeksi mainittuun liittyi 1800-luvun puolella 'kasitys valtion
hallintotoiminnan oikeudellisista rajoista. Valtiosddnnén korostamisen
ja lainsdddannon kasvun ‘kautta oikeuden velvoittavuus sai erityistd mer-
kitystd myo6s esivallan toiminnan rajoitbajana. Eri suuntiin painotebtu
»neutraali oikeusvaltio» kohosi keskeiseksi sekd valtio-oikeuden ja -opin
ettd yhteiskunnallisten uudistusten toteuttamisen kannalta. Nikemys
valtiosta yhteisen hyvidn toteuttajana sai viistyd yhteiskuntakeskeisen
»reaalipolitiikan» tieltd.57

3.2.1.2. Hallintoviranomaiset lainkdyttdjind

3.2.1.2.1. Preussi

Hallintotoimintaan liittyneitten lainkéyttoasioitten ratkaisutavan ke-
hityksen seuraaminen on tdhdellistd Preussin (Brandenburg-Preussin)
osalta sen vuoksi, ettd tuossa valtiossa oli jo 1700-luvun alkupuolella laa-
jan valtion toiminnan edellyttdmi keskitetysti jérjestetty hallintokoneis-
to.l [Erityisesti finanssihallinto oli kehittynyt sotalaitoksen laajentues-
sa. Olihan Preussi kohonnut Saksan alueen poliittisesti, sotilaallisesti ja
taloudellisesti johtavaksi valtioksi Itdvallan rinnalle. Preussissa toteu-
tetut valtionhallinnon uudelleenjirjestelyt saatitoivat siten heijastua laa-
jalle alueelle.?

Hallintoviranomaisten toimivallan jatkuva laajentuminen lainkaytto-
asioissa 1700-luvun alkupuolella liittyi kiintedsti jo 1600-luvulla alkanee-

57 Ks. Gneist s. 33; valtiosta sosiaalisen pakon organisaationa Ihering I s. 239
—42.

1 Hinze IIl s. 419—28; Heffter s. 22—23.

2 Koko valtakunnan alueelle toimivaltansa ulottaneitten, 1400-luvun lopulla
perustettujen valtakunnanoikeuksien (Reichskammergericht, Reichshofrat) toimin-
nasta ks. Bdhr s. 110—35; Loening s. 9—18; Gneist s. 65—98; Riifner s. 23—44.
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seen kehityslinjaan.? Sen taustatekijbistd keskeisid olivat valtiojohtoisen
talouspolitiikan voimistuminen, yksinvaltaisen hallitusjdrjestelmin va-
kiintuminen sekd (maata omistavan) aateliston ja valtiovallan viliset kiis-
tat mm. tuomioistuinlaitoksen orgamisointitavasta ja siithen 1liittyneista
toimivaltakysymyksistd nimenomaan suhteessa hallintoviranomaisiin.4

Vuonna 1713 annetun asetuksen mukaan hallintoviranomaisten oli rat-
kaistava kaikki sotilas-, poliisi-, ja talousasiat mukaan luettuna niihin
liittyneet riitajutut.® Yleiset tuomioistuimet saattoivat kisitelld wvain
mainittuihin asiaryhmiin diittyneitd yksityisten valisid riitoja. T&lldin
kulloinkin kyseessd olleen viranomaisen oli nimitettivid edustajansa
oikeusistuimeen:

»wenn Streitigkeiten der Unterthanen unter einander occasione
Unserer in Polizeisachen oder &konomischen Sachen ergangenen
Verordnungen entstehen, die lites privatorum in denen ordentlichen
judiciis entschieden verden.»

Toimivaltariidat liittyivat tdssi vaiheessa lihinnid talousasioihin las-
kettuja kruununetuuksia, erityisesti tulleja ja valtion maaomaisuutta kos-
keneisiin juttuihin.

Hallintoviranomaisille kuuluneen ns. kamarilainkiytén (Kammerjus-
tiz) alan kannalta keskeiset periaatteet vahvistettiin yleisesti 19.6. 1749
annetulla asetuksella (Reglement, was fiir Justizsachen denen Kriege-
und Domé&nenkammern verbleiben und welche vor die Justiz-Collegia oder
Regierungen gehoren).® Kaikki yksityistd etua koskeneet jutut oli kisi-
teltdvd ja ratkaistava tuomioistuimissa. Kamarien (Krieges- und Do-
ménekammern) oli annettava p#itds ainoastaan hallitsijan tuloja ja maa-
tiloja koskeneissa, laajemmin ottaen taloudellisissa ja muissakin selvisti
julkista etua sivunneissa asioissa. Viimeksi mainitut yksilgitiin tarkasti
35 kohtaa kisittidneelld sdinnékselld.” Lisdksi kaiken »maallisen» lain-

3 Loening s. 65—67; Hinze III s. 114—16.

4 Kaupungeissa alioikeuksina toimivat maistraatit, aatelin maa-alueilla pat-
rimoniaalioikeudet ja valtion maatiloilla tih#in tehtiviin asetetut virkamiehet.
Erityisesti viimeksi mainitut hoitivat myés selvia hallintotehtivid, Hinze 1II s. 100:
—04; Riifner s. 64. Valtiovallan ja s#ityjen vilisestd ristiriidasta on tyypillinen
esimerkki sdatyjen valitus vuodelta 1740, ks. tarkemmin Loening s. 66.

5 Ks. Loening s. 51, 56.

6 Asetus painettuna Riifner s. 187—97.

7 Jo 12.3.1747 annetulla m#&drdykselld kamarien kisiteltdviksi oli madritty


https://c-info.fi/info/?token=DZibap0lOlwHfwTF.0_iRhIS6ZGZ5cP88aQlb8Q.u-tbJq9FSQwQefkoZHOti-XlzqTVXEbHtboYoFSyvjE64wCr5gEiw8FvOxYlhwss3pkDjqNWeXP-kdHyOaAHGnD2GXT04lgvtbA-wtZe6NMeNE_FoebNqrRhWo6iA6QE20tn2qBpxMGuzzdmqCSLKUa4Xt-NVpnyFRzjVc1xrqWVCFCBxVTv2CJow-ULFhuytGveJATX_9VL

98 Preussi

kiytén ulkopuolelle jdivit yksinvaltaisen hallitustavan perusperiaatteit-
ten mukaisesti varsinaiset majesteetti- ja valtaoikeudet.8 Niitd olivat
oikeus lainsdddinté- ja verotusvallan (potestas legislativa, potestas came-
ralis) kiyttoon, sodankdyntiin, rauhantekoon, privilegioitten myontami-
seen, armahtamiseen sekd hallinnon valvomiseen (potestas inspectiva).
Valtaoikeuksilla (hallitusoikeuksilla) voitiin siis ymmértdd ensinnékin
eriitd laadnityslaitoksesta periytyneitd jksityjsoifkeudellisia oikeuksia ja
toiseksi valtiolle sen julkisoikeudellisen luonteen mukaisesti kuuluneita
oikeuksia.?

Preussin yleisessi tuomioistuinjirjestyksessd (1793) ja yleisessié maan-
laissa (1794) ei puututtu suoranaisesti aikaisemmin vahvistettuun toimi-
valtajirjestelyyn. Tosin ensiksi mainitussa sdddoksessd méardttiin »lain-
kiayttoasia» yleisten tuomioistuinten kompetenssin perustaksi.l®

Merkantilistisen talouspolitiikan edellyttdmélla itavalla ja ranska-
laisten esikuvien mukaisesti perustettiin 1700-luvun jilkipuoliskolla
uusia erikoistuomioistuimia ratkaisemaan hallinnon erityisaloilla rii-
toja ja vihiisid rikosasioita, nimittdin vero-oikeuksia, arpajaisoikeuk-
sia, tupakkaoikeuksia, valmistevero- ja tullioikeuksia sekd vuorioikeuk-
sia. 1! Muutoksenhaku oli eriytetty kokonaan yleisistd tuomioistuimista.

Hallintoviranomaisten toimivalta lainkiyttoasioissa liittyi ainakin kol-
meen vyleiseen periaatteeseen.’? Ensinndkin 1lainkéyttéasioita (Justiz-
sachen) ratkaistiin seki yleisissd tuomioistuimissa ettd hallintoviranomai-
sissa. Toisin sanoen viimeksi mainittujen tehtavapiirid ei ollut mahdollis-
ta rajata pelkkiin »hallintoasioihin».13 Toiseksi yksityis- ja julkisoikeuden

asiat, »welche einigermassen jura et interesse regis oder auch der Stadtkdmme- ‘
reien tangieren», Loening s. 69. |

8 Gneist, Verwaltung s. 162—63; »hallituksen» laaja-alaisuudesta Frotscher
s. 87—104. ‘

9 Stein I s. 10—13, 56—57.

10 Allgemeine Gerichtsordnung fiir die Preussischen Staaten, 6.7.1793, Ein- |
leitung: »Alle Streitigkeiten iiber Sachen und Rechte, welche einen Gegenstand ‘
des Privateigentums ausmachen, miissen, wenn kein giitliches Ubereinkommen
stattfindet, durch richterlichen Ausspruch entschieden werden», ks. Loening s. 155; ‘
Riifner s. 119—20. . |

11 Loening s. 82—83; Hinze III s. 103.

12 NiHitd tiydentden mainittakoon, ettd Gonnerin mukaan lainkdytén ja polii-
sitoiminnan vilisind erotteluperusteina kiiytettiin toimintojen toisistaan poikkeavia
tarkoituksia (oikeus — tarkoituksenmukaisuus), subjekteja, toimintakeinoja ja
-muotoja sekid suhdetta valtiovaltaan, Gonner, Handbuch II s. 73—74.

13 Weiler s. 38—40; Riifner s. 73—T76.
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viliselld jaottelulla ei ollut ratkaisevaa merkitysti.l¢ Yleiset tuomioistui-
met saattoivat joutua soveltamaan my6s julkisoikeudelliseksi luokiteltua
normistoa yksityisten vilisissd riidoissa. Oikeusjirjestyksen pailohkojen
vélisten eroperusteitten mukaisesti saatettiin esimerkiksi poliisioikeus
lukea systemaattisin perustein yksityisoikeuteen.!® Vastaavasti hallinto-
viranomaisten oli otfettava huomioon joissakin dilanteissa pikemminkin
yksityisoikeudellisiksi katsottavia normeja.

Valtion toiminnassa ei ollut mahdollista erottaa systemaattisesti toi-
sistaan varallisuusoikeuksien hallintaa (fiscus), jota koskeneet riidat olisi~
vat aina kuuluneet yleisen laink&yton piiriin, ja julkisen vallan kiyttdd
ennen kuin vasta 1700-luvun lopulla.’® Valtio ei ollut wvield kiinted »wal-
tiovalta», vaan vallankdytto keskittyi hallitsijan henkilo6n.1?

Hallintoviranomaisten lainkédyttdvallan kannalta keskeiseksi muodos-
tui jo vakiintuneitten késitteitten »poliisiasia», »talousasia», »veroasia» ja
»sotilasasia» tulkinta. Samoin kuninkaallisen maaomaisuuden vuokrauk-
sesta syntyneitten riitojen (Doménensachen) alan miéarittely osoittautui
tarkedlksi.l® Vuoden 1749 asetuksessa kiytetty kisite »Interesse Publicum»
oli nimenomaan poliisiasioitten keskeinen tulkintaperuste: miti oli ym-
méarrettivad yleisen hyvin kehittdmiselld waltion tarkoituksena? Alamai-
sella ei ollut kuitenkaan oikeudellisia perusteita esittidd vaateita yleisen
edun konkretisoimiseksi yksityisen inltressin kannalta.

Riidan saattaminen yleiseen tuomioistuimeen edellytti aina oikeuden-
loukkausta.l®* N&in oli asia esimerkiksi siini tapauksessa, ettd esivalta
rajoitti poliisitoiminnassa kansalaisen henkilékohtaista vapautta tai saa-
vutettuja oikeuksia.20

14 Weiler s. 38—40.

15 Yleisen saksalaisen oikeuden kannalta Fischer, Lehrbegriff simmtlicher
Cameral- und Polizeirechte, Frankfurt 1785, Bd. I, § 3, tdssi Roeslerin mukaan
s. 37.

18 Otto Mayer on tosin katsonut ns. fiskusteorian alamaisten oikeussuojan
yksinomaiseksi tukipilariksi 1700-luvun poliisivaltiossa. Riifner on osoittanut
yksityiskohtaisessa tutkimuksessaan kisityksen virheellisyyden nimenomaan erot-
telun yksityisoikeus — julkisoikeus osalta, Mayer I s. 47—52; Riifner erityisesti
s. 173—75. Fiskus-opin vakiintumisesta Svarez s. 132—33.

17 Gerber s. 1—8, 42—44; Jellinek, System s. 1—2.

18 Talonpoikien oikeusaseman kannalta Hinze III s. 114—18.

19 Gonner, Handbuch II s. 36—39; Weiler s. 38; Riifner s. 28—29.

20 Oikeustieteessd esitetyistd kisityksistd Génner, Handbuch II s. 3—19;
Weiler s. 33—34.
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Ranskan vallankumouksellisissa valtiosdinndissd tuomioistuimille oli
asetettu ehdoton kielto puuttua hallintotoimintaan. Preussissa lainkdytto-
asioitten ratkaisemisen organisoinnin perustana oli korostetusti vanha
luonnonoikeudellinen kisitys tuomioistuinten tarjoamasta suojasta mieli-
valtaa vastaan.2! Sitid paitsi tuomioistuinlaitoksen asema oli Preussissa
huomattavasti arvovaltaisempi ja arvostetumpi kuin Ranskassa, miké joh-
tui historiallisista ja yhteiskunnallisista tekijoistd. Néin ollen tuomiois-
tuinten toimivallan maisrdytymisperusteet yksinvaltaisesti hallitussa
Preussissa, jonka valtionhallinnossa aatelilla oli johtava asema, poikke-
sivat huomattavasti vallankumouksen lidpikdyneessd Ranskassa omaksu-
tuista.

Preussin Puolan kolmannessa jaossa saamista maa-alueista muodoste-
tulle hallintoalueelle (Neu-Ostpreussen) annettiin 3. 3. 1797 asetus tuomio-
istuinten ja hallintoviranomaisten vilisestd toimivallanjaosta.?? S#&ddés
perustui lainkdytén periaatteelliselle erottamiselle hallintotoiminnasta
siind mairin kuin se oli mahdollista yksinvaltaisesti hallitussa valtiossa.
Muodollisesti tuomiovaltaakin kiytettiin hallitsijan nimissid. Tuomiois-
tuinten toimivalta ulotettiin kaikkiin laink#yttdasioihin, my®os hallintotoi-
minnan kontrollointiin tiltd osin. Tuomioistuimille kuuluneet hallin-
totehtivat siirrettiin  ‘hallinto-orgaaneille. Uudistuksen taustatekijoité
valaisee asetuksen valmisteluun osallistuneen Swvarezin epiily kama-
rilainkiytén puolueellisuudesta:23

»Den Justitiarius camerae, der den Fiscum zum Prozess autorisiert |
und instruirt, hat zugleich bei der Entscheidung richterliche func-
tiones zu ibernehmen, mithin affectio ad causam und Kollisionen ‘
verschiedenartiger Pflichten fast unvermeidlich.» |

Vailtakunnan hajoamisen jilkeen annettiin koko Preussin aluetta ‘
koskenut vastaava siddos 26.12.1808 (Verordnung wegen verbesserter |
Einrichtung der Provinzial-, Polizei- und Finanzbehdrden) vuoden 1797 |

21 »Eine der vornehmsten Ursachen, warum die Menschen aus dem Stande ‘
der Natur in den Stand der biirgerlichen Gesellschaft iibergetreten sind, war, wie
wir gesehen haben, damit die unter ihnen entstehenden Streitigkeiten nicht durch
Gewalt und Stirke, sondern nach Gesetzen und durch richterliche Ausspriiche
entschieden werden», Svarez s. 481.

22 Loening s. 102—28; Hinze III s. 141-—-46 sasdostekstistd ks. Riifner s. 121
—24.

23 Ks. tidsti Loening s. 105.
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asetuksen periaatteille rakentuvana.2* Yleisten tuomioistuinten toimi-
vallan kannalta hallintotoiminta oli jaettava kahteen osaan. Finans-
sihallintoon liittyneissd, yksityisoikeudellisesti sdvyttyneissi oikeusrii-
doissa tuomioistuimet olivat sddnnénmukaisesti toimivaltaisia lukuunotta-
matta hallitsijan valtaoikeuksiin kuuluneita veron tai maksun ma#rai-
mistoimia.25 Poliisitoimet jaivat tuomioistuinkontriollin ulkopuolelle.
Poliisitoiminnalla oli ymmairrettdva hallinto-organisatorisesti 1dhinni si-
sdasiainhallintoa. Sisiasiainministerion toimiala oli varsin laaja, silld
vakiintuneen jaon mukaan valtionhallinto jakautui sisiasiain-, oikeus-,
sotilasasiain- ja ulkoasiainhallintoon.26 Poliisitoimi oli mahdollista saat-
taa tuomioistuimen kisiteltdviksi ainoastaan edellyttien, ettd toimi oli
ristiriidassa lainsddnnoksen kanssa tai ettd se loukkasi kansalaisen oikeut-
ta. Kanneperusteena (oikeudenloukkauksena) ei tullut kysymykseen
pelkkd viittaaminen »yleiseen kansalaisvapauden» tai »omaisuuden va-
paan nautinnan» loukkaamiseen.?” Vahingonkorvausta voitiin sen sijaan
vaatia muissakin tapauksissa, mm. silloin, kun toiminnan arvostelu edel-
lytti kannan ottamista toiminnan vilttdmittémyyteen tai sen poliittiseen
tarkoituksenmukaisuuteen.

Vuoden 1808 asetus liittyi osana laajempaan, lihinni vuoteen 1815
mennesséd toteutettuun hallinnolliseen ja yhteiskunnalliseen uudistuskau-
teen, jolle oli tyypillistd elinkeinopolitiikassa »smithildisyyden» suosimi-
nen ja sddtyjakoisen hallinnon purkamispyrkimys.28 Feodaalisten omis-
tussuhteitten maankdytolle asettamia rajoituksia poistettiin vuosina 1807
ja 1811 annetuilla sdidoksilli. Vuonna 1810 lievennettiin elinkeinotoi-
minnan harjoittamista ja ttyévoiman liikkuvuutta koskeneita rajoituksia.2?
Erikoistuomioistuinten toiminta lakkasi pa#iosin vuonna 1808. Etenkiin
uudistusmielinen porvaristo ei pitinyt kansalaisvapauksien — henkils-
kohtaisen vapauden sekd omaisuuden suojan ja elinkeinotoiminnan va-

24 Loening s. 129—47; Hinze III s. 147—53; Riifner s. 124—31; Sellmann s. 50.

25 Veroriidoissa oli tavallisesti kysymys »verofiskuksen» ja yksityisvaralli-
suuden vélisestd kollisiosta, Ks. Gneist, Verwaltung s. 166—67.

26 Hallinto-organisaatiosta ja sen muutoksista Bornhak s. 336—37, 353—H59;
Riifner s. 125.

27 Saadostekstistd (40 §) ks. Riifner s. 127—29; poliisitoiminnan sidonnai-
suudesta »yleiseen» Hegel § 249, s. 191—92.

28 Ks. Meier II s. 205—478; Koselleck s. 168—176.

29 SiHidosteksteistd Dokumente zur deutschen Verfassungsgeschichte I s. 38—
40; vuoden 1845 elinkeinojirjestyksestd Gneist, Verwaltung s. 364—71.
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pauden — saavuttamista riidtdvind. Sen lisdksi oli voitava osallistua
valtion tahdonmuodostukseen, poliittisen vallan kiyttéon. Konstitutio-
naaliset vaateet taafitiin vasta vuoden 1850 valtiosaannolla.
Vialtiosddnnén puuttumisesta huolimatta keskushallinnossa siirryttiin
kabinettijirjestelmistd aikaisempaa laajemmin ministerihallintoon, jossa
kollegisella paitdksenteolla ei ollut endi keskeistd merkitystd.3® Piiri- ja
paikallishallinnossa aikaisemmin pé##dsddntdinen kolleginen pé&atoksen-
tekotapa sai viistyd byrokraattisen hallintorakenteen tieltd. Kun-
tien merkitystd hallintoyksikkdind korostettiin.3? Tosin maaseudulla hal-
lintovalta pysyi edelleen feodaalissdvyisesti maataomistavalla aatelilla.
Vuoden 1808 asetuksen periaatteet tuomioistuinten laajasta toimival-
lasta murentuivat osittain lukuisten poikkeussdidnnosten vuoksi. Oikeus-
tieteessd alkoi vakiintua 1810-luvulla kisitys, jonka mukaan tuomiois-
tuinten oli rajoituttava ainoastaan yksityisoikeudellisten riitojen ratkai-
semiseen. Siten valtiontaloutta ja poliisitoimintaa koskeneet kan-
teet oli kisiteltdvd hallintoviranomaisissa.?? Tuota Ranskan oikeus-
jarjestyksen mukaista periaatetta sovellettiin verotuksen osalta jo vuo-
desta 1810 ldhtien sekid muilta osin vuoden 1819 jilkeen.3® Poliisitoimin-
nan osalta muutoksenhakumahdollisuutta supistettiin olennaisesti vuonna
1842 (Gesetz iiber die Zulidssigkeit der Rechtswegen in Beziehung auf
polizeiliche Verfiigungen, 11.5.1842).3¢ Hallinnonsisdinen, kanteluun
viittaava muutoksenhaku jii Jlaajalti walamaisen ainoaksi neagointi-
mahdollisuudeksi. Ylin orgaani oli muodollisesti valtioneuvosto (Staats-
ministerium), kiytinnossi asianomaisen hallinnonalan ministeri.3®
Tuomioistuinten ja hallintoviranomaisten vilisten toimivaltariitojen |
ratkaisutapaa ei jirjestetty vuoden 1808 asetuksella, joten wmuodol- ‘
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30 Gneist, Verwaltung s. 82—83; Hinze III s. 530—65; Koselleck s. 165, 246— ‘
48; valtioneuvoston tehtivit maiiriteltiin tarkemmin 3. 11.1817 annetulla kabi-
nettijarjestykselld. ‘Tissd »valtioneuvoston» saksankielinen vastine on siis »Staats-
ministerium» eikd »Staatsrat», Bornhak s. 377—79.

31 Esimerkiksi Hegel korosti kuntien merkitystd hallintotoiminnan valvon-
nassa virkahierarkian ja sen mukaisten vastuusuhteitten rinnalla. Hegelin kan-
nanotot my®&tiilivit Preussissa jo toteutettuja reformeja, Hegel § 289 s. 238—39, ‘
§ 295 s. 241—42; ks. myds Gneist, Verwaltung s. 83—90.

32 Kysymys oli lihinni vuoden 1793 yleisen tuomioistuinjérjestyksen sisalta-
min »lainkiyton» tulkinnasta, Loening s. 157; ks. myds s. 98.

88 Hinze III s. 154—55; Sellmann s. 67—T71.

84 Loening s. 183—88.

35 Gneist, Verwaltung s. 168—69; Stein I s. 165.
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lisesti hallitsijalle kuulunutta pasténtdvaltaa kiyttivit ylimmét halli-
tuselimet. Vuonna 1827 riitoja ratkaisemaan asetettiin erityinen komissio
ja seuraavana vuonna hallitsijan, oikeusministerin ja riitaa sivunneen
alan ministerin muodostama elin, joka tulkitsi kompetenssiaan laajenta-
vasti siten, ettd oikeusministeri saattoi kumota tuomioistuimen lainvoi-
maisen péditdksen ja siirtdi asian toimivaltaisen hallintoviranomaisen ki-
siteltédvéksi.? Erityinen koompetenssituomioistuin perustettiin vuonna
1847. Se koostui ylimmistd lainkdytté- ja hallitusviranomaisista vali-
tuista virkamiehista.

Vuoden 1808 uudistuksen vesittiminen Jlainmuutosten kautta on
liitettdvissd restauraatioajan yleiseen poliittiseen konservatismiin. Val-
tionhallinnon aatelisvaltainen virkamiehisté oli yhteiskunnallisilba mé-
kemyksiltddn vanhoillista, kun taas tuomioistuinlaitoksessa toimi run-
saasti liberalismin hengessd uudistusmielisid lakimiehid.3? Hallintotoi-
mintaa normeeranneen sdddéstén hajanaisuus ja puutteellisuus otettiin
hallintoviranomaisten itseniistd paitosvaltaa tukevaksi argumentiksi.
Tuomioistuimet eivit voineet niet noudattaa hallintotoiminnan kontrol-
loijina toimintansa perusperiaatetta: lainsdinndksen soveltamista yksittdis-
tapaukseen.3® Timi leimattiin hallintotoiminnan kannalta turmiolliseksi.
Tuomioistuinten jisenten laintuntemuksen katsotitiin rajoittuvan pelkéis-
tddn siviili- ja rikosoikeudelliseen normistoon. Tuomioistuimien kelpoi-
suus hallinnollisten erityisongelmien ratkaisemiseen asetettiin kyseen-
alaiseksi.39

3.2.1.2.2. Administrativjustiz

Eteld-Saksan valtiot olivat 1800-luvun alkupuolella monin tavoin riip-
puvaisia Ranskasta vield miehitysajan jilkeenkin. Lisdksi useat johtavat
eteldsaksalaiset oikeusoppineet korostivat — vastoin historiallisen koulun
periaatteita — ulkomaisen lainsiidinnén merkitystd omaa oikeusjirjes-
tystd kehitettdessd.! Keskushallinnon uudistamista ohjasi voimakkaam-

36 Gneist, Verwaltung s. 82—83; Loening s. 216—22.

37 Gneist, Verwaltung s. 36—37; Hinze III s. 157—58; Oertzen s. 293; tuoma-
reista yhteiskunnallisina uudistajina Béihr s. 51.

38 »Jede Verfiigung des Richters muss nur das Resultat einer Subsumtion des
Factums unter das Rechtsgesetz seyen», Génner, Handbuch II s. 81.

39 Hinze III s. 152—53.

1 Hug s. 122—26. Reininliiton heijastusvaikutuksista Anschiitz s. 480—82.
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min kuin Preussissa Ranskan kuulusta vuoden 1814 valtiosdédntdasiakir-
jasta heijastunut monarkkisen Konstitutionalismin periaate. Hallinto al-
koi muuttua lainsdddannon toimeenpanoksi. Hallinnon lainmukaisuuden
valvonta keskitettiin ranskalaisen mallin mukaan hallintoviranomaisille,
ei tuomioistuimiin.?

Ranskalaisen hallintolainkiyttdjirjestelmén heijastusvaikutuksia tar-
kastellaan seuraavassa ldhinni Baijerissa toteutettujen uudistusten va-
lossa.® Vuonna 1799, siis jo ennen tunnettua pluviésekuun lakia vuodelta
VIII, Baijerissa annetun asetuksen (11.1.1799) mukaan poliisitoimintaan
liittyneitd riitoja ei saanut kisitelld endd siviilituomioistuimissa edellyt-
tien, ettd kysymys oli kisitydldisten vilisestd tai muusta etupéissé julkis-
ta valtaa koskeneesta riidasta.t Hallintoviranomaisten ratkaisemien hal-
lintoriita-asioitten (administrativ-kontentiosen Streitsachen, gemischte
Rechtssachen) ala laajeni vuodesta 1810 alkaen siten, ettd sithen kuuluivat
mm. elinkeino-oikeuksista, kulkuviylien pakkolunastuksesta ja yleensd
pakkolunastukseen liittyneistd korvauskysymyksistd seké metsinkaytostd
syntyneet riidat.5 Viranomaisilla ei ollut tiltd osin tuomioistuimen ase-
maa, multta jutut oli kisiteltivd noudattaen tuomioistuinprosessin péi-
periaatteita.b

Ylimmissi asteessa muutoksenhakukanteitten samoin kuin kompetens-
siriitojenkin kisittely oli keskitetty hallitsijan tai t&mén valtuuttaman
edustajan johtamaan salaiseen neuvostoon (Geheime Rat), joka kisitteli
mainitut jutut muista asiaryhmistd erillisind.” Vuodesta 1817 alkaen
vastaava orgaani oli valtioneuvosto (Staatsrat), jonka péaténtdvaltaa muu-
toksenhakuasioissa kiytti erityinen suppeampi komissio.

Wiirttenbergissd salaisen neuvoston asema lainkidyttéelimend oli mie-
lenkiintoinen.8 Valtiosddnnon (25.9.1819, 60 §) mukaan se kaytti lain-
kiyttovaltaa ministereitten pditoksistd nostetuissa muutoksenhakuasiois-
sa. Neuvoston toiminta oli rajoittunut 1860-luvulle tultaessa koskemaan ‘

|

2 Meier I s. 208—32. Valtiosisdntooikeudellisesta kehityksestd Frotscher s. 106
—09.

3 Badenissa samoin kuin Wiirttenbergissi toteutetuista reformeista ks.
Rotteck-Welcker VI s. 353—57; Sarwey s. 210—18, 255—68.

4 Sellmann s. 52.
Tamin yksityiskohdista ks. Schiedermair s. 183—84.
Menettelyn perustasta Schiedermair s. 179—80.
Ks. Schiedermair s. 176—177.
Ks. Rotteck-Welcker VI s. 356.

@ =N R
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pelkidstidn oikeuskysymyksid. Tuo orgaani kisitteli ainoastaan sellaiset
muutoksenhaut, joissa viitettiin loukatun yksityistd oikeutta ja joissa
tuli kysymykseen julkisoikeudellisen normin soveltaminen. Sarweyn
mukaan toimivallan rajaus oli jyrkki; intressinloukkaukseen perustetut
valitukset jatettiin tutkimatta.®

Useissa Keski- ja Pohjois-Saksan valtioissa hallintolainkdytén organi-
soinnissa -omaksuttiin vaikutteita sekd Bteld-Saksasta etti Preussista.l?
Kollegisille hallintoviranomaisille uskottiin lainkidyttévaltaa. Kysymys
oli nimenomaan hallintoviranomaisille kuuluvasta lainkéyttévallasta eika
tuomiovallasta. Eteldsaksalainen »Administrativjustiz» ei ollut sopiva
kasite kuvaamaan toiminnan luonnetta. Sen vuoksi vakiintuikin kisite
»Verwaltungsrechtspflege» 11

3.2.1.3: Hallinnollinen lainkdyttd oikeustieteen ongelmana

Hallinnollisten lainkdyttétehtdvien ratkaisemistapaa kéisiteltiin 1800-
luvun alkupuolella 1ihinni valtio- ja prosessioikeudessa. Kysymys woli
jokaisessa oikeusjirjestyksessi ilmenevisti perusongelmista, joten valtioit-
ten vilisilld lainsddd&nnollisilla eroilla ei ollut valttdméttd suoraa vaiku-
tusta oikeustieteeseen. Toisaalta ns. yleisen saksalaisen oikeuden, eri-
tyisesti entisten valtakunnanoikeuksien toimivaltaa koskeneiften oppien
vaikutus oikeustieteesséi oli huomattava vield pitkdan vuoden 1806 jil-
keenkin.! Lisdksi oikeusoppineifiten kannanotoilla oli toisinaan — kuten
esimerkiksi Baijerissa 2 — suuri vaikutus toteutettujen uudistusten sisil-
téon. Yieisesti ottaen oikeustieteestd oli ldhes aina loydettidvissd tukea
kullekin yksityiskohdissaan huomattavan epiyhteniisisti reformeista.

Lainkdyton ja poliisitoiminnan viliseksi erottavaksi tekijdksi katsot-
tiin itavanomaisesti laillisuuden ja tarkoituksenmukaisuuteen nojautuvan
yleisen hyvdn vastakohtaisuus ratkaisuperusteena.? Tuomioistuinten
kompetenssin kriteeriksi oli asetettavissa helposti tuon vastakkainasette-
lun nojalla aikaisemman opin mukaisesti »lainkiyttdasia». Viimeksi mai-

9 Sarwey s. 258—59.

10 Sarwey s. 235—55; Sellmann s. 64—69.

11 Ks. s. 129—30.

1 Sellmann s. 29—35; Riifner s. 23—59, 131—32, 138.

2 Ks. Sellmann s. 54—57.

3 Pfeiffer, Praktische Ausfiihrungen aus allen Theilen der Rechtswissenschaft,
Hannover 1825, Band III s. 190, tdssid Prazdkin mukaan AR 1889 s. 246.
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vapauden ja varallisuuden suojan.4 Feuerbachin mukaan 3
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». .. alle Streitsachen, welche Rechte im Innern des Staates zum
Gegenstande haben, auf was immer fiir einem Titel diese Rechte
beruhen, zwischen was immer fiir Personen diese gelten, auf was
immer fiir Verhdltnisse diese sich beziehen mdgen, sind Justiz-
sachenn».

Nidin méiéritellyt lainkdyttéasiat oli ratkaistava kokonaisuudessaan
tuomioistuimissa, eikd »yksityisten ja hallitusvallan vélisid riitoja» ase-
tettu poiklkeusasemaan.® Yksityisen oikeuden loukkaaminen ei aiheu-
tunut pelkéstddn yksityisoikeudellisen normin rikkomisesta. Myds jul-
kisoikeudellisen sdinndksen noudattamatta jattamiselld saattoi olla sama
vaikutus alamaisen oikeusasemaan.?” Tosin julkisen vallan rinnastaminen
yksityiseen kansalaiseen tuotti vaikeuksia perustélujen osalta. Minni-
geroden mukaan vastoin lakia toiminut virkamies ei ollut en#did valtion
palvelija vaan yksityishenkils, jonka aiheuftamat oikeudenloukkaukset
oli voitava saattaa tuomioistuimen tutkittavaksi.

Tarkoituksenmukaisuus- ja vilttimittomyysndkdkohtiin perustuneit-
ten itoimien lisilksi tuomioistuinten kompetenssin ulkopuolelle jii ehdot-
tomasti yleisten valtio-oikeudellisten periaatteitten mukaisesti majesteet-
ti- ja valtaoikeuksien ikayttd (hallitseminen).®

Hallintotoiminnan oikeudellinen perusta oli alamaisten oikeusaseman
kannalta heikosti sddnnelty tai kokonaan normeeraamatta lukuunottamat-

4 Ks. Pfizer s. 78—82; omaisuudensuojan korostumisesta Hegel, § 208 s. 169;
fiscus-opista Stahl II, 2 s. 408—10.

5 Feuerbach, A., Betrachtungen iiber die Oeffentlichkeit und Miindlichkeit
der Gerechtigkeitspflege, Giessen 1821, II s. 3, tidssd Prazdkin mukaan ASR 1889
s. 247.

8 Maurenbrecher, Deutsches Staatsrecht (1837), §§ 181, 185, tdssd Sarweyn
mukaan s. 136—37); samansuuntaisia tunnettuja kannanottoja olivat Minnigerode,
Beitrag zur Beantwortung der Frage: Was ist Justiz- und was ist Administrativ-
sache?, Darmstadt 1835; Wichter, Ueber Weiler's Verwaltung und Justiz, Kri-
tische Zeitschrift fiir Rechtswissenschaft 1826 s. 86—126; Zacharid III s. 239—
40; Rudhart, Ueber die Verwaltung der Justiz durch die administrativen Behorden,
Wiirzburg 1817 s, 22; ks. niisti tarkemmin Pfizer s. 78—93; Sarwey s. 127—42;
Prazdk, AGR 1889 s. 245—48.

7 Pfeiffer, Bd. III s. 197, tdssd Riifnerin mukaan s. 197.

8 Minnigerode s. 38 ss., tissd Riifnerin mukaan s. 141.

9 Myohemmin 1860-luvulla kanta lieventyi téltd osin, ks. Sarwey s. 139—41.



https://c-info.fi/info/?token=DZibap0lOlwHfwTF.0_iRhIS6ZGZ5cP88aQlb8Q.u-tbJq9FSQwQefkoZHOti-XlzqTVXEbHtboYoFSyvjE64wCr5gEiw8FvOxYlhwss3pkDjqNWeXP-kdHyOaAHGnD2GXT04lgvtbA-wtZe6NMeNE_FoebNqrRhWo6iA6QE20tn2qBpxMGuzzdmqCSLKUa4Xt-NVpnyFRzjVc1xrqWVCFCBxVTv2CJow-ULFhuytGveJATX_9VL

Oikeustiede 105

ta ehkd valtiosdénndén méidrdyksid. Hallinnonsisdistd, asetuksiin seki
ohje- ja johtosddntdihin perustunutta siintelyid ei 'katsoftu oikeudelli-
sesti siten velvoittavaksi, ettd sen noudattamatta jattdminen olisi samalla
merkinnyt puuttumista kansalaisen oikeusasemaan.!® Hallitsijan laajan
itsendisen sdddosvallan taustalla oli ndkemys juuri siitd, etti sen kautta
ei ollut mahdollista puuttua vilittomaisti yksityisiin oikeuksiin.

Oikeudenloukkaus-tilanteeseen liittynyt painava julkinen intressi otet-
tiin huomioon oikeustieteessidkin etenkin, kun lainsiadinnossid oli kaven-
nettu tuomioistuinten tehtidvipiirida julkisen edun nimissd. Zacharidin
mukaan lailla oli mahdollista miasritd ns. oikeusasioita hallintoviran-
omaisten ratkaistavaksi, vaikka asiat sindnsd kuuluivatkin ‘tuomioistui-
miin.1t  Kuitenkin viimeksi mainittujen toimivaltaa oli kavennettava
ainoastaan héatdtapauksissa, erityisesti toisaalta silloin, kun lainkiytts-
menettelyn hitautta ei ollut mahdollista sovittaa yhteen julkisen hyvin
vaatimuksen kanssa ja toisaalta niissd tilanteissa, joissa valtion itsendi-
syyden sdilyttiminen edellytti siti. Ensiksi mainitun sdinnén mukaan
esimerkiksi veronkantoviranomaisille oli jitettivid rankaisuvaltaa vero-
velvollisen niskoittelun varalta. Zacharidn perustelutapa viittasi selvisti
luonnonoikeudelliseen késitykseen pakkotilasta 12 edellytyksend valtio-
vallan puuttumiselle kansalaisten vapauteen ja varallisuuteen ilman lain
valtuutusta. Siind tapauksessa, ettd hallintoviranomainen saattoi poik-
keuksellisesti ratkaista Tainkiyttoasioita, sen oli asetettava tuomioistuin-
prosessi menettelylliseksi esikuvaksi.!®

Poikkeukset tuomioistuinten toimivallasta saattoivat koskea ainoastaan
julkisen vallan ja yksityisen vilisid riitoja. Ranskasta perdisin olleet
ndkemykset julkisen intressin vaikutuksesta my&s yksityisten vilisissd
riidoissa torjuttiin jyrkisti.14

10 Rotteck-Welcker VIII s. 726—27; Stein I s. 56—66, 73—176, 84—86. Hal-
lintoviranomaiset olivat silti luonnollisesti velvollisia noudattamaan myés alem-
manasteisia sdddoksid, Gneist, Verwaltung s. 85.

11 Zacharid IV s. 97—98; varauksia tuomioistuinten toimivallan osalta asetti
my0s esimerkiksi Puchta, W. H., Beitrige zur Gesetzgebung und Praxis der biir-
gerlichen Rechtsverfahrens, Erlangen 1822 I s. 202—81, tissi Sarweyn s. 124—25
ja Prazdkin AGR 1889 s. 247 mukaan.

Jaottelusta valtion intressin ja laillisuuden valillda ks. myds Hegel, § 289
s. 238—39.

12 Ks. Svarez s. 144, 255—57, 488, 621-—23.

13 Zacharid IV s. 99.

14 Ks. Pfizer s. 78—82.
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Hallintolainkédyttod puollettiin oikeustieteessd 1ldhinné yleisestd valtio-
oikeudesta johdetuilla perusteilla.’> Lisdksi argumentointi nojautui huo-
mattavasti Ranskan oikeusjirjestyksestd saatuihin vaikutteisiin.16

Hallerin kannanotot suuntautuivat tiltdkin osin perustuslaillista hal-
litustapaa vastaan.l?” Julkisen vallan mielivaltainenkaan toimenpide ei
voinut olla tuomioistuinasia; 1alamaisella oli oikeus vastarintaan tai pa-
koon. Erityisten tuomioistuinten perustaminen hallintolainkiyttdasioita
varten olisi ollut »naurettavaa ja valtion menoja lisdadvaid».

Tuomioistuinten kompetenssin rajoittaminen »kansalaisten yksityisistd
oikeuksista syntyneisiin riitoihin» oli helposti perusteltavissa hallitsija-
suvereniteetista johdettavilla wvaltio-oikeudellisilla ndkdkohdilla.l® Gdin-
ner oli tilld kannalla ja korosti nimenomaan ranskalaisen vallanjako-opin
eristd nikokulmaa, hallintotoiminnan itsendisyyttd.'® Gonner asetti lain-
kéytts- ja poliisiasioitten viliseksi erokriteeriksi oikeuksien ja yleisen
edun vilisen eron. »Tuomari on tekemisissd ainoastaan oikeuksien kans-
sa; yleisesti edusta huolehtiminen j&i hinen toimivaltansa ulkopuolel-
le».20 Oikeudenloukkaus oli tuomioistuinkisittelyn ehdoton edellytys,
mistd ei kuitenkaan ollut mahdollista piitelld kaikkien oikeusperusteis-
ten riitojen kuulumista yleisiin tuomioistuimiin.

Tuomioistuinten tehtdvipiirin rajaamista peltkastddn yksityisten vili-
siin oikeusriitoihin perusteltiin myos yksityis- ja julkisoikeuden vailiselld
erolla. Baijerilaisen Behrin mukaan tuomioistuinten kompetenssi siviili-
asioissa oli rajattava siviililainsdddiannon mukaiseksi.?2! Poliisitoiminnan
ala midrdytyi puolestaan poliisilainsdididnnon perusteella. Niin muodos-
tunut toimivallanjako oli ehdoton. Behrin kannan taustalla oli ndkemys
julkisoikeudellisen normiston (Reglemente) erityisluonteesta verrattuna

15 Ks. Gonner, Handbuch II s. 21; Weiler s. 40.

16 Ranskalaista hallinto-oikeutta kisitelleistd saksalaisista tutkimuksista ks.
Mohl I s. 43—44.

17 Haller II s. 263—68; tdmin arvostelua esimerkiksi Hegel, § 219 s. 177—T78.

18 Gonner, Handbuch II s. 22—23; samansuuntaisesti Martin, Lehrbuch des
gemeinen biirgerlichen Prozesses, Gottingen 1800 s. 552.

19 Gonner, Handbuch II s. 76—77.
20 Goénner, Handbuch II s. 80.

21 Behr, Die Verfassung und Verwaltung des Staats, dargestellt in einer Reihe |
von Erérterungen ihren wichtigsten Momente, II Bd. s. 27—123, tdssd Sellmannin
mukaan s. 54.
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saidtyjen myotavaikutuksella syntyneisiin lakeihin. Ensiksi 'mainitun rik-
kominen ei voinut yleensd loukata (saavutettua) oikeutta.2?

Behr ei puuttunut yksityis- ja julkisoikeuden vilisiin eroperusteisiin.
Viimeksi mainitut esitettiin usein siten,?3 ettd yksityisten kansalaisten
vilisid suhteita sddtelevit lait olivat yksityisoikeudellisia, kun taas julkis-
oikeus muodostui yksityisen ja valtiovallan vilisid suhteita koskevasta
lainsdddédnndstd. Weilerin mukaan erokriteeri oli sovellettavissa sellai-
senaan myos lainkdyton ja hallinnon viliseen rajanvetoon.?# Niin ollen
tuomioistuimilla ei ollut valtaa puuttua julkisoikeudellisiin riitoihin.25
Pfizer pdidtyi suunnlleen samaan tulokseen.?®6 Kaikki esivallan ja ala-
maisten vilisestd suhteesta (Subjektionsverhiltnis) ja poikkeuksellisesti
my0s alamaisten keskindisistd suhteista johtuneisiin oikeuksiin ja velvol-
lisuuksiin perustuneet riidat kuuluivat hallintolainkdytt66n (Verwaltungs-
justiz). Hallitsija ei voinut olla lainsd&tdjdnad ja lakien toimeenpanijana
alistetussa asemassa tuomioistuimiin ndhden. Alamaisten keskindisten
suhteitten kkohdalla tuomioistuinten (siviililainkayton) poissulkeuwtuminen
edellytti alistussuhteen (Unterthanenverhiltnis) eli ldhinnid voimakkaan
julkisen intressin -olemassaoloa.?? Tarkoituksenmukaisuuskysymykset oli
jdtettdva aina tuomioistuinkisittelyn ulottumattomiin.28

Hallinnollisen lainkdytdon alan epidselvyys heijastui oikeustieteeseen
myos lainsdddédnnon merkityksen korostamisena. Rotteckin mukaan on-
gelma oli ratkaistavissa miirittelemilld tuomioistuiniten kompetenssiin
kuuluvat asiat suoraan laeissa.?® Toimivaltakysymykset oli ratkaistava
pikemminkin tarkoituksenmukaisuusperustein kuin »ankaran oikeuden»
mukaan. Hallitustoimintaan luonnollisesti kuuluvaa vapaata harkintaa
oli rajoitettava wvaltion jisenten oikeussuojatakuun hyviksi. Tuomio-
istuinten tehtidvipiirin laajentamisen esteeni olivat kuitenkin siitd aiheu-

22 Ks. Weber s. 387—88.

23 Ks. Pfizer s. 31—32; Mohl, Encyklopiddie s. 193—95. Stahl korosti sen si-
jaah valtaa julkisoikeuden tunnusmerkkini, Stahl II, 1 s. 119—22, 271—"717.

24 Weiler s. 4—11.

25 Gerber katsoi (1852), ettd vaatimus kaikkien julkisoikeudellisten riitojen
sulkemisesta tuomioistuinkontrollin ulkopuolelle oikeustieteellisin perustein oli
tdydellinen erehdys, Gerber s. 35—36.

26 Pfizer s. 13—30.

27 Pfizerin kanta esivallan (Oberherr) asemasta perustui suoraan luonnon-
oikeudelliseen yhteiskuntasopimus-konstruktioon, Pfizer s. 2—51.

28 Pfizer s. 122—23.

20 Rotteck-Welcker VIII s. 731.
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tuva laink#dyton ylikorostuminen, hallinnollisen asiantuntemuksen seki
poliittisen tiedon ja kokemuksen puute, menettelyn muodollistuminen ja
padtosten lopullisuuden haitallisuus konstitutionaalisessa jarjestelmissi.s0
Hallintolainkdyttd voitiin hyviksyéd, mikédli se ei johtanut puuttumiseen
varsinaisiin tuomioistuinasiothin. Tosin kiansalaisten oikeussuojaa arvioi-
taessa oli otettava huomioon tuomioistuinten lisdksi julkisuusperiaatteen,
lehdist6n ja edustuksellisuuden tarjoamat mahdollisuudet.

' Génner oli korostanut jo vuonna 1804 prosessioikeuden kisikirjassaan,
ettd huolimatta lainkdytdén ja hallinnon (poliisiasioitten) vilisestd erosta
sama asia saattoi olla toisaalta oikeudenloukkauksen takia lainkdytto-
asia, toisaalta yleiseeh hyvédn liittyva hallitus- tai poliisiasia.® Oikeu-
denkdyntimenettelyn uudistamista koskeneessa ehdotuksessaan (1815)
Goénner kehitteli ndkemystidan edelleen.’ Yksityisoikeudelliset riidat oli
jaettava lkeahtbeen osaan: siviililainsdddénnén perusteella ratkaistaviin puh-
taasti siviilioikeudellisiin riitoihin ja hallintolainkiyttoasioihin, jotka oli
ratkaistava valtionhallintoa koskevina erityisten hallinnollisten sdddésten
perusteella siitdkin huolimatta, ettd me sivusivat myés yksityisoikeudelli-
sia suhteita. Viimeksi mainitut hallintoriita-asiat (administrativ-con-
tentidsen Sachen) oli kuitenkin aina erikseen lueteltava.3s

108 Oikeustiede

Ranskasta peridisin ollut oppi hallintoriita-asioista ei saanut oikeustie-
teessd laajempaa kannatusta. Jopa Stahl, joka muutoin korosti 3¢ voimak-
kaasti hallitus- ja hallintotoiminnan itsenidisyyden merkitystd, oli tdlta
osin kriittinen.3 Hallintolainkiyttd oikein ymméirrettyni ei saanut ulot-
tua julkisen intressin perusteella »varsinaisiin yksityissuhteisiin», vaan
ainoastaan »varsinaisiin julkisiin suhteisiin».

30 Rotteck-Welcker VIII s. 734—49.
31 Gonner, Handbuch II s. 74—77.

32 Gonner, Entwurf eines Gesetzbuchs iiber das gerichtliche Verfahren in
biirgerlichen Rechtssachen, II, Erlangen 1815, s. 54, tdssi Pfizerin mukaan s.. 77.

33 Erids hallintoriita~-asian maéiritelmd vuodelta 1808 kuului seuraavasti: 1
»Wenn bei einer Privatrechtssache des Gemeinwohl in der Art beteiligt ist,
dass eine blosse ausschliessliche Behandlung der privatrechtlichen Forde-
rung nach dem Privat- oder Zivilrechte jenes hohere Interesse des Gemein.-
wohls verkiirzen oder unberiicksichtigt lassen konnte, so ist jene gemischte Ge-
richtsbarkeit begriindet, welche administrativ-kontentiés genannt wird.», ks.
Schiedermair s. 183. ‘

34 Stahl II, 2 s. 53.
35 Stahl, II, 2 s. 413—14.
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Hallintolainkéyton puoltajatkin asettivat yleensi menettelyllisille ja
organisatorisille seikoille erityisid vaatimuksia verrattuna tavalliseen hal-
lintotoimintaan.36 Vihimmiisvaatimuksena oli muutoksenhakumahdol-
lisuuden varaaminen. Laink&yttéasioita ratkaisseen viranomaisen edel-
Iytettiin toimivan ainakin ns. hallintoriita-asioissa tuomarin ominaisuu-
dessa ja noudattavan tuomioistuinkisittelylle tyypillisia menettelysasn-
néksid. Hallintolainkéyton kompromissiluonnetta osoittaa hyvin Pfizerin
kanta, jonka mukaan ylimminasteisen hallintolainkiyttoelimen oli koos-
tuttava tuomioistuinlaitokisessa, sisdasiainhallinnossa ja finanssihallinnos-
sa toimivista virkamiehistd riittivin asiantuntemuksen takaamiseksi.3”

3.2.1.4. Yhteenveto

Julkisen edun toteuttaminen ja yksityisen oikeuden suojaaminen olivat
1700-luvun ja 1800-luvun alkupuolen oikeuskehityksen perusteella vas-
takkaisina pédperiaatteina jirjestettiessd julkiseen hallintotoimintaan
liittyneitten lainkidyttotehtdvien ratkaisutapaa. Julkisen edun mukaisen
tarkoituksenmukaisuuden ja vilttimittomyyden konkretisointi oli hal-
lintoviranomaisen tehtavd. Oikeuslakien (Rechtsgesetze) soveltaminen
kuului tuomioistuimille.

Julkisen edun sisidllén kannalta olivat ratkaisevia kunakin aikana val-
linneet kisitykset valtiosta, sen tarkoituksista ja tehtdvisti. Viimeksi
mainittujen alan mairdytymiseen vaikuttivat erityisesti valtiontaloudel-
liset ja ‘kansantaloudelliset nikemykset. »Yksityisen oikeuden» osalta
merkittdvid olivat kullekin ihmiselle tunnustettujen perustavaa laatua
olevien oikeuksien kuten +vapauden ja varallisuuden (saavutettujen
oikeuksien) suojan ulottuvuus.

Julkisen intressin korostaminen toimivallanjaon keskeiseni periaat-
teena oli liitettévissd helposti julkis- ja yksityisoikeuden vilisistd erope-
rusteista esitettyihin oppeihin. Ranskan suuren vallankumouksen myoté
valtiovallan kédytt6 oli saanut voimakkaasti julkisoikeudellisen leiman,
joten julkisoikeuden systemaattinen arviointi oli tullut ajankohtaiseksi.
Valtion edun painottaminen saatettiin asettaa sellaisenaan julkisoikeu-
den tunnusmerkiksi! Yksildidympi ja myohemmin oikeuskehityksen

36 Ks. Weiler s. 23; Pfizer s. 78—179.
87 Pfizer s. 203—04.

1 Kisityksen roomalaisoikeudellisesta perustasta Bjorne s. 133—35. Savignyn
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kannalta merkittivi kannanotto oli vallan (Gewalt) asettaminen julkis-
oikeudellisen oikeussuhteen tunnusmerkiksi. Varallisuusoikeuksien sub-
jektina (fiskuksena) valtio oli kuitenkin aina yksityisoikeudellisten séé-
dosten alainen (subjektiteoria). Tuomioistuinten ja hallintoviranomaisten
toimivallanjaon perusteeksi tyydyttiin usein viittaamaan pelkéstdén yk-
sityis- ja julkisoikeudellisten siddosten viliseen eroon puuttumatta itse
eroperusteisiin.

Julkisoikeuden itseniisen luonteen korostamimen suuntaudbui riippu-
mattomien tuomioistuinten laajaa toimivaltaa vastaan. Useissa Etela-

Saksan valtioissa omaksuttu hallintolainkdyttojérjestelmé (Administrativ-
justiz) oli tédstd selvin osoitus.

Tuomioistuinten ja hallintoviranomaisten (hallintolainkdyttdelinten ja
hallintoviranomaisten) vilisten toimivaltariitojen ratkaiseminen kuului
perustuslaillisissakin valtioissa hallitsijalle ylimmin valtiovallan hal-
tijana, kidytinndssd kuitenkin ylimmaille kollegiselle hallituselimelle, joka
padtti ylimmissi asteessa myos hallintotoimintaa koskeneet valitukset
(kantelut).? Erityisten kompetenssituomioistuinten perusbamisen myodtd
oikeudellisesti sidotun piitdksenteon merkitys korostui. Valtiovallan yk-
sipuolinen puuttumismahdollisuus tuomioistuinten toimintaan ja sitd kaut-
ta kansalaisten keskiniisiin suhteisiin supistui. Tosin kidytdnnéssd nuo
tuomioistuimet saatettiin leimata — ranskalaista alkuperidd olevina —
byrokraattisen hallintovirkakunnan vallan legitimoijiksi.3

Tuomioistuinten laajan toimivallan puoltaminen oli erds puoli 1830- ja
1840-luvun liberalismin tuomioistuinlaitokseen 'kohdistamasta uudistus-
vaatimuksesta. Lisdksi edellytettiin tuomioistuinten riippumattomuutta, ‘
tuomareitten erottamattomuutta, kisittelyn julkisuutta ja suullisuutta ‘
sekd patrimoniaalioikeuksien lakkauttamista.® N&ma kaikki osatekijét |
oli yhdistettivisséd k#sitykseen valtiosta oikeuden ihanteen toteuttajana, 1

esittimi rajanveto perustui »kokonaisuuden» ja »yksityisen ihmisen» toisistaan
poikkeaviin tarkoituksiin, Savigny I § 9 s. 23.

2 Valtion jisenelli saattoi olla oikeus saattaa perustuslaillisen oikeu-
tensa loukkaamista koskeva asia kansanedustuslaitoksen kisiteltiviksi, esimer-
kiksi Verfassungsurkunde fiir das Bayern, 26. 3. 1818, VII, 21 §.

3 Ks. Bihr s. 102; Gneist s. 263. Kompetenssituomioistuinjirjestelmésta
oikeusvaltion esteeni Griindungsprogramm der Deutschen Fortschrittpartei, 9. 6.
1861; Griindungsprogramm der Nationalliberalen Partei, 12.6.1867, Treue s. 52,
55—56.

4 Sellmann s. 76. Jo Hegel edellytti oikeudenkdynniltd julkisuutta ja suul-
lista menettelys, Hegel § 224 s. 179—80. °



https://c-info.fi/info/?token=DZibap0lOlwHfwTF.0_iRhIS6ZGZ5cP88aQlb8Q.u-tbJq9FSQwQefkoZHOti-XlzqTVXEbHtboYoFSyvjE64wCr5gEiw8FvOxYlhwss3pkDjqNWeXP-kdHyOaAHGnD2GXT04lgvtbA-wtZe6NMeNE_FoebNqrRhWo6iA6QE20tn2qBpxMGuzzdmqCSLKUa4Xt-NVpnyFRzjVc1xrqWVCFCBxVTv2CJow-ULFhuytGveJATX_9VL

Yhteenveto 111

ensisijaisesti kaikkien kansalaisten vapauden ja tasa-arvon sucjaajana,
oikeusvaltiona. Hallintoviranomaisten toimivaltaa oikeuskysymyksissi
koskeneen kiistan yhteiskunnalliset liitdmnit tulivat esiin selvini. Kan-
salaisen oikeus lailliseen tuomioistuinkisittelyyn rinnastettiin klassisiin
perusoikeuksiin, omaisuuden ja vapauden suojaan. Saksalainen libera-
lismi oli juridissdvytteisti.5

Lounais-Saksan Liberaalien 10.10. 1847 julkaiseman uudistusohjelman
mukaan hallinto oli erotettava lainkiytdstd ja kaikki oikeudenkiyton,
hallintolainkdytén ja poliisin rankaisuvallan lohkot oli siirrettivid tuo-
mioistuimiin.® Vaatimus rinnastettiin tirkeydeltdsn kunnallisen itsehal-
linnon toteuttamiseen ja maanomistukseen vield liittyneitten feodaalisten
rasitteitten poistamiseen.

Kielteinen suhtautuminen hallintolainkéyttéon tuli ilmi selvind my®s
vuonna 1848 kokoontuneessa Frankfurtin kansalliskokouksessa, jonka
koollekutsumisen taustatekijéini olivat ennen muita kansallistunteen voi-
mistuminen, pyrkimykset kohti taloudellista yhdentymistd ja porvariston
radikaalit uudistusvaatimukset. Kansalliskokouksen vuoden 1849 maalis-
kuussa hyvidksymin valtiosidnnén perusoikeuksia koskeneessa luvussa
kiellettiin ensinngkin kabinetti~ ja ministerilainkéytts.? Hallinto ja lain-
kayttd olivat erillisii ja toisistaan riippumattomia toimivaltariitojen kuu-
luessa erikseen midrdttévin tuomioistuimen kisiteltiviksi. Periaat-
teellisesti tdrkein sdinnés oli 182 §:8

»Die Verwaltungsrechtspflege hort auf; iiber alle Rechtsverletz-
ungen entscheiden die Gerichte.
Der Polizei steht keine Strafgerichtsbarkeit zu.»

Sddnnds oli suunnattu sekid pohjoissaksalaista ettd eteldsaksalaista
hallintolainkdytén organisoimistapaa vastaan. Hallintolainkdytén kiel-
lolla pyrittiin — kansalaisten oikeusturvan tehostamisen lisdksi — ehkii-
seméén virkamieskunnan vaikutusvallan laajentumista kansanedustuslai-
toksen kustannuksella.®

5 Sabine s. 672.

6 Der Hoppenheimer Programm der siidwestdeutschen Liberalen, Dokumente
zur deutschen Verfassungsgeschichte I s. 262—64.

7 Verfassungs des Deutschen Reichs, 28. 3. 1849, VI.

8 Sainndksen valmistelusta Sellmann s. 75—80; kansalliskokouksen toimin-
nasta yleisesti Heffter s. 283—321.

9 Gneist s. 236.
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Perustuslakitasoisen kiellon vaikutukset jéivat vahéaisiksi valtakunnan
yhdistimishankkeitten kariuduttua. Erisiin valtiosé#intéihin otettiin
jopa mimenomainen siinmés siitd, eptd tuomioistuinten toimivalta ei ulot-
tunut ilman laissa annettua valtuutusta hallitus- tai poliisiviranomaisten
taikka muitten esivallan edustajien toimenpiteisiin.1®

3.2.2. Vapaa harkinta ja hallintotuomioistuimen toimivalta

3.2.2.1, Hallintolainkdyton organisointi

3.2.2.1.1. Jo ennen Saksan yhdistymistd Saksan valtakunnaksi vuonna
1871 Badeniin perustettiin (1863) erityinen kaksiportainen hallintolain-
kiyttojarjestelms, jossa ainoastaan ylin elin (Verwaltungsgerichtshof) oli
tuomioistuinten tapaan riippumaton.! Osittain maallikkojésenistd koos-
tuneet alemmat lainkiyttéelimet (Bezirksrite) kuuluivat osana sdénnén-
mukaiseen hallintorakenteeseen.

Hallintolainkiyttéjirjestelmi otettiin kdytt66n lihes kaikissa Saksan
valtioissa vuoteen 1919 mennessd, vaikka valtakunnan valtiosddnnossd
ei ollutkaan sithen velvoittavaa siinmosti.? Organisatorisia eroja eri val-
tioitten vililld oli 1dhinnd lainkiyttéjarjestelmén asteittaisuudessa ja lain-
kiyttoelinten koostumuksessa. Yleisesti alemmat laink#yttdelimet olivat
muodollisesti hallintoviranomaisia, kun taas ylin elin oli riippumaton
tuomioistuin. Sen jdsenet nimitti tavallisesti joko hallitus (hallitsija)
yksin (mm. Preussi, Baijeri, Hessen) tai yhdessd kansanedustuslaitoksen
kanssa (mm. Oldenburg, Anhalt, Hampuri).

Preussin hallintolaink#yttdorganisaatio vuosilta 1875—83 oli tyypilli-
nen esimerkki hallintolainkéyton kompromissiluonteesta suhteessa lain-
kiyttoon ja hallintoon.3 Hallintolainkédytto oli uskottu sekd aluetasolla
(kaupunkitasolla) ettd piirikunnissa valtion hallintokoneistoon kuuluneille
mutta kuitenkin pisasiassa vain titd tarkoitusta varten jérjestetyille kol-

10 Sellmann s. 80—82.

1 Ks. Weizel, Das Badische Gesetz von 5 Oktober 1863, Karlsruhe 1863;
Loening s. 781—82.

2 Zorn, VerwArch 1894 s. 84—90; Fleiner s. 205—06.

3 Titi koskeneet tirkeimmit lait annettiin 3.7.1875, 26.7.1876, 26.7.1880,
2.8.1880. Nimi kumottiin kokonaan tai osittain 30.7.1883 ja 1.8.1883 annetuilla
laeilla. Ks. Meier, Verwaltungsrecht s. 747—52; yksityiskohtaisesti Mueller.
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legisille toimikunnille (Kreis(Stadts)ausschiisse, Bezirksausschiisse). Toi-
mikuntien jisenistd osa valittiin hallintoalueella toimitetuilla vaaleilla
osa nimitettiin elinajaksi valtion keskushallinnon toimesta. Hallintolain-
kiytitasioissa ratkaisumenettely (Verwaltungsstreitverfahren) oli sdin-
nelty huomattavan yksityiskohtaisesti verrattuna tavalliseen hallintome-
nettelyyn (Beschlussverfahren).

Preussin ylin hallintolainkiytttelin (Oberverwaltungsgericht) oli riip-
pumaton tuomioistuin, jonka jisenistd puolella piti olla kelpoisuus tuo-
marinvirkaan puolella taas korkeampiin hallintovirkoihin.

Itdvallassa hallintolainkdyttd orgamisoitiin vuonna 1875 ns. etelisaksa-
laisen mallin mukaisesti. Ainoa orgaani oli varsinainen tuomioistuin
(Verwaltungsgerichtshof).4 Historiallisista syistd johtuen Itdvallan oi-
keusjirjestykselld oli tiltd osin kiintei yhteys Saksassa tobteutettuihin
reformeihin.

Saksan valtakuntaan ei perustettu toimivallaltaan yleistd ylintd hal-
lintotuomioistuinta; hallinnon jarjestiminen kuului valtiosiinndén mu-
kaan pé#osiltaan valtioille. Valtakunnallisen lainsdddinnén taytdntoon-
panoon liittyneitten riitaisuuksien ratkaisemista varten perustettiin kylla
hallinnonaloittain muutamia lainkdyttéelimis, jotka olivat organisatori-
sesti joka pelkéstdin mainittuja riitoja ratkaisevia elimii tai maéaadratyissa
riita-asioissa toimivaltaisia hallintoviranomaisia (esimerkiksi ns. sosialis-
tilain nojalla annettujen kieltojen laillisuutta tutkinut komissio).5

3.2.2.1.2. Hallintolainkiyttod koskeneet oikeustieteelliset kiistat olivat
saaneet dogmaattisen luonteen jo 1820- ja 1830-luvulla. Vuosisadan puo-
lenvélin jélkeen tieteellinen keskustelu kosketteli aluksi padasiassa jul-
kisoikeuden alaa ja subjektiivisen oikeuden kisitetts.6 Kiistely sai uutta
sisdltdd 1860-luvulla. Hallintolainkiytén puolesta ja siti vastaan esitet-
tyjd perusteita tarkastellaan seuraavassa lahinni Bdhrin ja Gneistin jo
omana aikanaan tunnetuiksi tulleitten kannanottojen valossa.

Otto Bdhr (1817—95) oli lakimies ja kansallisliberaalia suun-
taa kannattanut poliitikko. Hin toimi tuomarina Kasselissa ja
Fuldassa sekd vuodesta 1879 alkaen Saksan korkeimman oikeuden
jasenend. Béahr oli myés Saksan valtiopiivien ja Preussin kansan-
edustuslaitoksen jisen.

4 Sarwey s. 203—09; Meier, Verwaltungsrecht s. 741—42.
5 Fleiner s. 207; Huber III 5. 985—88.
6 Ks. Sellmann s. 80—82.
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Rudolf von Gneist (1816—95) oli oikeusoppinut ja poliitikko. Hén
viitteli oikeustieteessi vuonna 1842 ja toimi Berliinin yliopiston
varsinajsena professorina vuodesta 1858 alkaen. Gneistin tutkimuk-
set keskittyivit huomattavalta osalta Englannin tuomioistuinlaitok-
seen ja itsehallintojirjestelmddn. Gneist oli Preussin hallintotuo-
mioistuimen jésen vuodesta 1875 alkaen. Poliittiselta nikemyksel-
tiin Gneist oli konservatismiin taipuvainen kansallisliberaali, joka
ei asettanut kyseenalaiseksi hallitsijan ja hallitusvallan asemaa.

Bihrin vuonna 1864 ilmestynyt »Rechisstaat» sisdlsi »lainkéyttoval-
tion» (Justizstaat) kokonaisvaltaisen perustelun, jonka lahtokohta oli —
samoin kuin Gierkelli — orgaaninen valtiokdsitys.” Valtio oli ymmarret-
tivd eldvini korkeammanasteisena oliona. Oppihistoriallisesti orgaani-
nen kisitys suuntautui historiallisen koulukunnan tavoin 1700-luvun ra-
tionaalista luonnonoikeutta vastaan. Huomio oli kiinnitettivd orgaani-
seen ja historialliseen kehityslinjaan, jolla oli vastineensa luonnonlaeissa.

Bihr painotti yhteisollistd (genossenschaftliche) puolta valtion toimin-
toja selitettdessd.® Yksityisoikeuden vastakohta ei ollut julkisoikeus,
vaan yhteisdoikeus (Genossenschaftrecht). Yksityisoikeudessa yksityinen
henkild oli tarkasteltavana sellaisenaan, yhteisdoikeudessa sen sijaan
ssuuremman ‘kokonaisuuden elimellisend jésenend», yhteisén jésenena.
Tarkein yhteiso oli valtio, »kansakunnan yhteiséa varten kehitetty oikeu-
dellinen kisite».? Lisdksi niitd olivat esimerkiksi perhe ja kunta. Aikai-
semmat yksityis- ja julkisoikeuden véliset eroperusteet saivat vaistya.
Hallinto-oikeus ei eronnut kohteeltaan muusta yhteisdoikeudesta.

Yhteissllinen valtiokisitys suuntautui Béhrin esittdméssd muodossa
ennen muuta Stahlin valtion ja oikeuden suhteesta esittdm&i kantaa 1
vastaan nimenomaan siltd osin kuin kysymys oli tuomioistuinten toimival-
lan laajuudesta. B#hrin mukaan oikeus (valtiosddnto) oli valtion toimin- l
nan perusedellytys. Taméin lisdksi valtiovallan haltijan taholta uhannut
mielivalta edellytti ensinnékin lainsddddnnén sitomista kansan edustajien |
suostumukseen ja toiséksi tuomioistuinten riippumattomuutta.l® Yksi- |
tyisoikeuciessa nimi vaatimukset olivat toteutuneet, mutta valtion hal-

7 Bdhr s. 18—25. Orgaanisesta valtiokdsityksestd yleisesti Anschiitz s. 454—
55; Oertzen s. 114—29.

8 Bihr s. 18—25. Huolimatta ldhtokohtaeroista Bihrin kisitys muistutti 1700-
vulla luonnonoikeudessa esitettyjd kantoja, niistd Bjorne s. 32—57. )

9 Bdhr s. 45.

10 Bihr s. 16—17.
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lintotoiminnan osalta sidénnoksen konkreettinen soveltaminen jéi ainoas-
taan hallintoviranomaisten tehtiviksi. Tami oli oikeusvaltion periaat-
teen vastaista, silld oikeus ja laki saivat todellisen merkityksensi ja val-
tansa vasta tuomarien taatessa niitten toteutumisen. Tuomitsemistoimin-
ta taas oli sinédnsi looginen tapahtumasarja, jossa yksityinen tapaus alis-
tettiin yleisen sdénnén alaisuuteen.!! Tosin toimintaa siidelleet ajatbelun
lait (Denkgesetze) eiviit johtaneet vilttimatti loogisiin p&itelmiin, minki
vuoksi lainkayttajalle jai aina jonkin verran mahdollisuuksia ‘vapaaseen
luovaan toimintaan. Juuri viimeksi mainittuun seikkaan kitkeytyvd via-
rinkédyton, mielivallan ja erehtymisen siemen edellytti ehdottomasti lain-
soveltajaksi riippumattomia tuomioistuimia.

Jo Stahl oli forjunut kisitylksen, jonka mukaan lainkdyton ja hallin-
non erokriteerind oli pidettiva erilaista suhdetta lainsiidantsén.12 Stahlin
mukaan lait ohjasivat hallintoa kahdella tavalla, positiivisesti tdytantésn-
panoon (Vollziehung) velvoittavana ja negatiivisesti. Viimeksi mainitussa
tilanteessa oli kysymys varsinaisesta hallinnosta (Verwaltung, Administra-
tion). Stahlin arvovaltaisia 3 kisityksid kritisoinut Bihr hyviksyi puo-
lestaan ainoastaan lainsiddidnnén hallintoa rajoittavan tehtdvén: hallinto
oli toimintaa lakien puitteissa.!* Rajoituksen valvonta kuului tuomiois-
tuimille, mutta muilta osin hallintotoiminnan perusteet maidraytyivit
yleiseen etuun nojautuvan tarkoituksenmukaisuuden mukaisesti.ts

Hallintotoiminnasta aiheutuneista oikeudenloukkaustilanteista keskei-
sin oli yhteisén (valtion) jdsenen yksityisiin etuihin kohdistunut (subjek-
tiivisen) oikeuden loukkaus. Toiseksi Bahr erotti jésenen julkisen intres-
sin loukkauksen.’® Timi tarkoitti yksityiselle henkilsile yhteisén organi-
saation mukaan kuuluvan oikeusaseman loukkaamista. Syntyneet riidat
eivit kuuluneet, pdin vastoin kuin ensiksi mainitut tilanteet paasadntoi-
sesti tuomioistuinkédsititelyn piiriin, vaan ne oli ratkaistava yhiteisén toi-
mesta. Ainoastaan karkeimmat tapaukset saatettiin kisitelld tuomioistui-
missa. Kolmantena oikeudenloukkaulksen muotona Bihr erotti tilanteen,
jossa loukkaus kohdistui yhteiséén kokonaisuudessaan, siis ns. objektiivi-

11 Bihr s. 13—14,

12 Stahl, II, 2 s. 44—45.

13 Stahlin asemasta saksalaisen 1800-luvun jélkipuoliskon konservatismin
oppi-iséind Bissing, Schmollers Jahrbuch 1963:1 s. 27—28.

14 Bidhr s. 53—54.

15 Bdhr s. 57—59.

10 Bihr s. 32—41.
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sen oikeusjirjestylasen loukkaamisen. Tapaus konkretisoitui joko koko-
naisuudelle kuuluvien velvollisuuksien tiyttdméttd jattdmiselld tai koko-
naisuuden edun vuoksi miirityn jirjestyksen noudattamisen laiminlyén-
nilli. Niissd tapauksissa tuomioistuinkisittely ei saattanut tulla kysy-
mykseen; asianosaisten osoittaminen ei ollut mahdollista.

Merkittividi Bihrin luokittelussa oli erityisesti subjektiivisen julkisen
oikeuden selvi erottaminen yksityisestd (subjektiivisesta) oikeudesta, jon-
ka loukkaamista oli pidetty oikeustieteesséd perinteisesti tuomioistuin-asian
vilttdmattomani edellytyksend. Tosin jo Gerber oli tehnyt saman jaotte-
lun vuonna 1852.17 Gerberilld oli kuitenkin ollut toisen tyyppinen kisitys
valtion oikeudellisesta luonteesta. Valtiovallan sditamit objektiiviset,
abstraktiset oikeusnormit tarjosivat kansalaisille myos »poliittisen koko-
naisuuden jisenyyteen» perustuvia oikeuksia. Viimeksi mainittujen rik-
kominen loukkasi samalla henkillle julkisyhteison jasenend kuuluvaa
oikeusasemaa. Loukkaus ei perustanut silti vilttamé&ita kelpoisuutta
ryhty4 toimenpiteisiin julkisen vallan toimenpiteen muuttamiseksi.

Bihr ei edellyttinyt ehdottomasti hallintotoimintaan liittyneitten lain-
kiyttotehtivien siirtdmistd yleisiin tuomioistuimiin, vaikka hén arvosteli
ankarasti hallintoviranomaisten, erityisesti ministeriitten lainkidyttdval-
tuuksia.’® Mainittuja lainkiyttoasioita vanten olisi voitu perustaa toissi-
jaisesti julkisoikeutta soveltavia tuomioistuimia, joille olisi taattu »oikeu-
denmukaisuuden perusehto», riippumattomuus. Bahr kiyttikin nimitysta
»lainkdytto julkisoikeudellisissa asioissa» korostaakseen lainkdytdén eroa
hallintoon nihden.!®* Kysymys ei saanut olla sellaisesta kompromissista,
johon kisite »Administrativjustiz» viittasi. Mikdli tuomioistuimia olisi |
perustettu, niilld ja yleisilld tuomioistuimilla olisi pitdnyt olla ylimpénd ‘
yhteinen muutoksenhakuaste.20 |

Gneistin laaja tuotanto tarjosi erityisesti 1860- ja 1870-luvulla ilmes- ‘
tyneeltid osaltaan kaivattuja oikeudellisia ja my6s yhteiskuntapoliittisia
perusteluja hallintolainkiyttdjérjestelmén luomiselle erityisesti Preussia |
silmallapitden. 2t ’

17 QGerber s. 31, 43, 62—79.

18 Bihr s. 68—69.

19 Bihr s. 68—171.

20 Niin ollen Bahr ei hyviksynyt kompetenssituomioistuin-jirjestelméaé, rans-
kalaisen kulttuuri-imperialismin tuotetta, Bdhr s. 102.

21 Ks. Gneistin tuotannosta Heffter s. 372—73, 380. Preussissa toteutettujen
uudistusten oikeustieteellisisti perusteluista yleisemmin Mueller s. 89—100.
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Lé&htokohtana Gneistilla oli hegelildisyyteen viitannut kisitys valtion
ja yhteiskunnan vilisestd vuorovaikutussuhteesta. Kysymys oli pikem-
minkin yhteiskunnan valtiollistamisesta kuin yhteiskunnallisen jarjestyk-
sen laajentamisesta koskemaan valtiovallan kiyttod. Gneist asettui ti-
min mukaisesti osittain vastustamaan vuodelta 1789 periytyneiti, alun-
perin ranskalaisia ajatuksia kansansuvereniteetista ja edustuksellisuu-
desta, joitten kautta oli pyritty takaamaan mahdollisimman laajan yhteis-
kunnallisen vapauden sdilyminen.?? Tuonkaltaiset »valtio-oikeuden ylei-
set opit» olivat idealistisuudessaan vanhentuneita. Ainoastaan yhteis-
kunnan pysyvi alistussuhde korkeampaan valtaan (valtioon) saattoi taa-
ta yksityisen kansalaisen henkilékohtaisen vapauden ja kokonaisuuden
siveellisen ja henkisen kehityksen.28

Yhteiskunnan ja valtion vilinen suhde oli jarjestettavi uudelleen siten,
ettd yhteiskunnalliset intressit eivdt olleet edustettuina ainoastaan lain-
sdadantotydsss, vaan yhteiskunnan jisenten oli otettava henkilékohtai-
sesti osaa valtion velvollisuuksien tdyttimiseen hallinnossa ja lainkiy-
tossd. Kskuvana Gneistilla oli — hegelildisen perustan 2 ohella — eng-
lantilainen itsehallintojérjestelms (selfgovernment), jossa itsehallinnolla
ymmarrettiin Gneistin tulkinnan mukaan wvaltion paikallistehtévien usko-
mista wvaltion palveluksessa ja valtion lakien mukaan toimiville, yhteis-
kunnan taholta valituille virkamiehille (luottamusmiehille).?Z5 Valinnassa
olivat etusijalla omistavat luokat, aatelisto ja etenkin porvaristo, joilla oli
muutoinkin suurimmat velvollisuudet valtion toiminnassa. Kiésitys vas-
tasi hyvin Saksan oloja 1800-luvun jilkipuoliskolla porvariston mous-
tessa aikaisempaa keskeisemp#din asemaan lshinni maataomistavan aate-
liston osan kustannuksella.26

Gneistin mielestd perinteiset liberalismin keinot yhteiskunnan mieli-
piteitten esittdmiseen, nimittdin paivialehdisto, yhdistymisvapauden kiyt-
t6, vaalit ja puolueet eivit olleet riittivii. Niitd tiydensi ratkaisevasti
osallistumismahdollisuus hallintotehtivien hoitioon.2?

Kunnilla oli valtionhallintoon kuuluvina velvollisuus niille osoitettu-
jen tehtévien suorittamiseen. Gneistin kisitys oli tiltd osin tdysin vas-

22 QGneist, Verwaltung s. 202—06; Gneist s. 252—63.

23 QGneist s. 15.

24 Ks. Hegel, § 295, s. 241—42; vrt. Gneist s. 259, 278, 328, 332.
25 Gneist, Verwaltung s. 90—101.

26 Ks. Bissing, Schmollers Jahrbuch 1963:1 s. 23.

27 Gneist s. 239—51.
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takkainen 1850-luvulla erditten Saksan valtioitten lainsddddnnossikin va-
kiinnutetulle periaatteelle, jonka mukaan kunnalla oli oikeus kunnallis-
vallan kidytt66n omalla alueellaan. Oikeutta itsehallintoon pidettiin luon-
nollisena oikeutena, perusoikeutena.?® Kasitys kunnasta oman oikeutensa
ldhteeni oli keskiajalta periytyneitten oikeuskasitysten ja ranskalais-bel-
gialaiseen konstitutionalismiin liittyneen itsehallintokésitteen (pouvoir
municipal) yhteensulautuma.?® Oikeustieteessd se oli saanut nopeasti kan-
natusta 1830-luvulta 1ihtien. Yhteiskunnallisena uudistusvaatimuksena
idea liittyi kiintedsti liberalismiin.3®¢ My6s Bahrin késitys kunnan ja val-
tion suhteesta oli omiaan korostamaan kunnan oikeutta itsehallintoon.

Radikaalia uudistuslinjaa vastaan suuntautuneen ns. klassisen libera-
lismin johtaviin hahmoihin — historiocitsija Treitschken ohella — kuulunut
Gneist asetti hallintolainkayton oikeusvaltion olennaiseksi ehdoksi. Kisi-
tyksen taustalla oli nidkemys lainsdddénnostd itsendisen hallitusvallan
rajoittajana. Poliittisten valtasuhteitten jérjestelyssd Gneist olikin mo-
narkkiseen periaatteeseen wviittaavalla kannalla: parlamentarismille ei
ollut annettava sijaa oikeudellisen ministerivastuun rinnalla.$! Hallin-
toa oli valvottava pikemminkin itsehallinto-jdrjestelmén kautta.3?

Hallintoriitojen ratkaisemisen keskittdminen yleisiin tuomioistuimiin
ei voinut tulla kysymykseen tuomareitten heikon hallintolainsddddnnén
tuntemuksen vuoksi. Esteend oli myds tuomioistuinten oikeusastejirjes-
tyksen ja prosessin soveltumattomuus. Lisdksi oikeusvaltion hallintotoi-
minnan oli oltava yhftendinen siind suhteessa, ettd hallintolainkéytts-
asioita ei erotettu kokonaan institutionaalisesta yhteydestdén hallintotoi-
mintaan. Gneist viittasi myds historialliseen jatkuvuuteen.33

Gneist leimasi yleisten tuomioistuinten toimivaltaa puoltaneet kdytin-
nén lakimiehet, nimenomaan Béhrin individualismin kannattajiksi3¢ He
korostivat erheellisesti oikeuden ja tuomioistuinten tehtévénd ainoastaan

28 Hatschek s. 78—179.

29 Hatschek s. 72—177; Heffter s. 140—46.

30 Merkl s. 370; Heffter s. 180—86. Gneistin kasityksid arvosteltiin jo 1900- |
luvun alkupuolella, esimerkiksi Redlich, Englische Lokalverwaltung, Leipzig 1901;
Preuss, Selbstverwaltung, Gemeinde, Staat, Souverédnitit, in: Staatsrechtliche Ab-
handlungen. Festgabe fiir Paul Laband, Bd. II, Tibingen 1908 s. 197—264.

31 Gneist s. 283—86.

32 Gneist s. 286—90. |

33 Gneist s. 269. Gneistin historiallisen esityksen tendenssimdisestd luonteesta |
ks. Heffter s. 359—&60.

34 Gneist, Rechtsstaat s. 157; Gneist s. 266—67.
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yksildn omaisuuden, persoonan, siédyn ja yleensd suppean yhteison suojaa
valtiovaltaa vastaan vanhojen siviilioikeudellisten kostruktioitten avulla.
Kuitenkin hallinto-oikeus siidteli esivallan kiytt64, ja sen perusta oli juuri
valtiossa osana objektiivista oikeusjérjestystd. Valtionhallinnon valvonta
koitui samalla sekid kokonaisuuden ettid yksilon suojaksi toisin kuin yleis-
ten tuomioistuinten toiminta yksityisoikeudellisissa riidoissa.3® Yksityi-
sen kansalaisen kanneoikeus hallintotoimintaa wvastaan oli ainoastaan tois-
sijainen eik3 julkisoikeudesta johdettuna itsendinen yksiléoikeus kuten
esimerkiksi omistaminen. '

Hallintolaink#dyton organisoinnin osalta Gneist korosti hallinnon yhte-
ndisyyttd. Ala- ja keskiasteen hallintolainkdyttéelimié ei ollut syyté erot-
taa riippumattomiksi orgaaneiksi, vaan ainoastaan ratkaisumenettely
lainkédyttoasioissa oli jédrjestettdva hallinnollisesta pd#dtdksenteosta poik-
keavaksi.3¢ Ylimmaéssi asteessa paatdntdvalta oli uskottava riippumatto-
malle tuomioistuimelle.

Bihrin ja Gneistin kannanotot littyivat selvisti aikaisempiin kiistoihin
tuomioistuinten ja hallintoviranomaisten véalisistd toimivaltasuhteista.
Béhrin riippumattomien tuomioistuinten aseman korostaminen suuntautui
ennen muuta byrokraattista ja oikeudellisesti sddtelemitontd valtioval-
lan kidytt6d vastaan, jossa aatelisilla virkamiehilld oli vield 1860-luvulla-
kin johtava asema.??” Gneist sen sijaan painotti valtion johtavaa asemaa
suhiteessa waltio — yhiteiskunta. Englantilaisten aristokraattisten itse-
hallintoperiaatteitten varaan rakentunut hallintolainkdyttdjérjestelmé oli
tarpeen puoluevaltaisessa konstitutionaalisessa valtiossa. Juuri mahdol-
linen siirtyminen hallintotoiminnan poliittiseen kontrolliin sosialide-
mokraattien ja radikaalien liberaalien esittiméssi muodossa 3 sekd puo-
luesidonnaisten virkamiesten vairinkidytokset muodostivat Gneistin mie-
lestd suurimman uhkan kansalaisten oikeussuojalle. Gneistin ranskalaista
hallintolainkiyttojarjestelmid vastaan kohdistama -arvostelu vdhitteli
ainakin valilliSesti kansansuvereniteettid korostavaa perustuslaillisuutta.

35 Gneist s. 270—71.

36 Gneist s. 291—309.

37 Ks. Heffter s. 209—12; Henning s. 97; Bissing, Schmollers Jahrbuch 1963: 1
s. 22—24.

38 Bissing, Schmollers Jahrbuch 1963:1 s. 35—36; hallintolainkdytdén ja par-
lamentarismin vilisestd suhteesta ks. myds Meier, Verwaltungsrecht s. 730—31;
Bornhak s. 491.
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Ranskalainen virkamiesvaltio oli oikeusvaltion negaatio.3® Bihrin vas-
taava kritiikki oli pikemminkin osa laajempaa kansallisuuskorosteista
kulttuuritaistelua, jolla oli vastineensa muuallakin oikeustiateessi.40

Gneistin kannanotot olivat osaltaan Preussissa vuosina 1872—86 toteu-
tetun laajamittaisen hallintouudistuksen perustana. Uudistuksen yksi
puoli oli hallintolainkédytt6. Sen lisidksi reformi tdhtisi patrimoniaalisen
hallinnon jainteitten poistamiseen sekid intressiedustuksen kayttoonot-
toon piiri- ja maakuntahallinnossa. Poliittiselta luonteeltaan uudistus oli
kompromissi. Konservatiiviset suurmaanomistajat olivat vastustaneet pe-
rinteisesti laajapohjaisia itsehallintoelimié, joitten k#yttéonottoa uudis-
tusmieliset liberaalit (porvaristo) olivat ajaneet vastapainoksi valtion by-
rokratialle4! Bornhakin vuonna 1903 ilmaiseman idealistissdvyisen kan-
nan mukaan ainoastaan puolueeton palvelus valtion hyvédksi saattoi ta-
soittaa vastakohtia.#2 Hallintolainkdyton jidrjestiminen olikin korostetusti
maltillisten liberaalien vaade.43

Hallinto-oikeuden systematisoijana Gneistin merkitys ei ollut huomat-
tava. Té&méi johtui osaltaan siitd, ettd hallinto-organisaation tutkimus ji-
tettiin tavallisesti »varsinaisen hallinto-oikeustieteen» ulkopuolelle.4

120 Hallintolainkdytén organisointi

3.2.2.2. Laillisuusperiaatteen dogmatisoituminen, »muodollinen
oikeusvaltio»

Sddtyjen vaikutusmahdollisuus lainsdddéntdelimien kautta oli 1800-
luvun alkupuolen monarkkisten valtiosddntdjen keskeinen elementti.
Asiaan liittyneet periaatteet ja valtio-oikeudellisessa kirjallisuudessa esi-

39 Gneist s. 158—90; samansuuntaisesti Bornhak s. 491.

40 Rabel s. 96—101; Hug s. 122—23.

41 Bornhak s. 491—92.

42 Bornhak s. 492.

48 Griindungsprogramm der Nationalliberalen Partei, 12.6.1867 (... die Re-
vision der Gesetze iiber ... die Administrativjustiz), Treue s. 55—56.

Gneistin osuudesta erikoisesti Meister, Der Kampf der Konservativen und
Liberalen um die Begriindung der Selbstverwaltung und der Verwaltungsgerichts- |
barkeit in Kreis und Provinz bei der Gneistchen Verwaltungsreform. Miinster
Diss. 1929.

Sosialidemokraattisen puolueen julkinen toiminta alkoi wvasta 1890-luvun
alussa ns. sosialistilain tultua kumotuksi. Puolue ei kiinnittdnyt sanottavaa huo-
miota valtiollisiin uudistuksiin, Kautsky, Das Erfurter Programm, 1892, |

44 Mayer I s. 15 alav. 2. Gneistista tieteisoppineena Heffter s. 372—74, 630 |
—31.
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L

tetyt kannanotot olivat omiaan eriyttdmiin »lakien ylivallan» vihittdin
erityiseksi hallintoa koskevaksi laillisuusperiaatteeksi. Perustuslaillisen
valtiomuodon vakiintumiseen liittyi hallitsijan ja hallituksen valtuuksien
perustuslakitasoinen sdintely. Témin perusteella oli johdonmukaista
edellyttdd myos hallinnon sitomista lakien puitteisiin.

»Yleisessd saksalaisessa valtio-oikeudessa» valta siitad lakeja oli yksi
hallitsijan lukuisista valtaoikeuksista.! S#ityjen myétivaikutusmahdol-
lisuus oli rajoitettu suppeaksi huolimatta jo 1600-luvulla esitetyistd pdin-
vastaisista luonnonoikeudellisista kisityksisti.2 Valtakunnan hajottua
»laki» ja @ainséiﬁd:‘a‘.ntﬁ» saivat aikaisempaa keskeisernmiin ja eriytyneem-
mén sijan valtio-oikeudessa. Si#ityjen, myshemmin kansanedustuslai-
toksen vaikutusmahdollisuus lakeja sdidettiessd laajeni »hallituksen»
(Regierung) kustannuksella huolimatta siitd, ettd hallitsija valtiovallan
(valtaoikeuksien) haltijana oli edelleen lainsididantévallan subjekti.? Sak-
san alueen valtioissa mydtdvaikutusoikeus toteutettiin, tarkasteltaessa
1860-luvulle ulottuvaa ajanjaksoa, lainsiidintdteknisesti joko sitomalla
lakien sd#tdminen kokonaisuudessaan siityjen (kansanedustuslaitoksen)
my6tivaikutukseen tai ulottamalla viimeksi mainittu koskemaan ainoas-
taan tiettyjd, kohteeltaan méiriteltyjs yleisii lakeja. Tissi tarkoitettuja
kohteita olivat ennen muita vanhan luonnonoikeudellisen lausuman mu-
kaisesti vapaus ja varallisuus (Freiheit und Eigentum).# Niin hallitsijan
valtaa rajoittanut sidinnds sijoitettiin yleensa valtiosddntojen sididtyjen
myo6tédvaikutusoikeutta, myshemmin lainsd4ddantévallan kayttod koskenee-
seen osaan tai perusoikeusluetteloon taikka nidihin molempiin.5 Esimer-
kiksi Baijerin valtiosiinnossd vuodelta 1818 (VII, Von dem Wirkungs-
kreise der Sténde-Versammlung, 2 §) edellytetitiin sdityjen suostumusta,
mikili lailla puututtiin kansalaisten vapauteen tai varallisuuteen.

Mainitut lainsdddént&jérjestelyt olivat omiaan nostamaan esiin uusia
valtio-oikeudellisia ongelmakokonaisuuksia, erityisesti lainsiddannén suh-
teen hallintotoimintaan, lain ja asetuksen vilisen sid#doshierarkian seki

1 Ks. Svarez s. 447—80; Gonner §§ 274—93, s. 420—61.
2 Ks. Jellinek, Gesetz s. 43—55.

3 Ks. esimerkiksi Verfassungsurkunde fiir das Konigreich Wiirttenberg, 25. 9.
1819, § 4.

4 Swvarez s. 7—9; myds Hegel tunnusti omaisuuden ja henkilokohtaisen vapau-
den erityisaseman, Hegel § 218, 2. 176—77.

5 Anschiitz s. 593—95; Biockenforde s. 65—84, 220—26; Jesch s. 102—10.


https://c-info.fi/info/?token=DZibap0lOlwHfwTF.0_iRhIS6ZGZ5cP88aQlb8Q.u-tbJq9FSQwQefkoZHOti-XlzqTVXEbHtboYoFSyvjE64wCr5gEiw8FvOxYlhwss3pkDjqNWeXP-kdHyOaAHGnD2GXT04lgvtbA-wtZe6NMeNE_FoebNqrRhWo6iA6QE20tn2qBpxMGuzzdmqCSLKUa4Xt-NVpnyFRzjVc1xrqWVCFCBxVTv2CJow-ULFhuytGveJATX_9VL

122 Laillisuusperiaate

»lain» madrittelyyn liittyneet kysymykset. Néami kaikki olivat oleellisia
lain ja tdytintéonpanotoimen vélisen suhteen ja samalla hallinnon lain-
alaisuusperiaatteen siséllon kannalta.

Saksalaisessa valtio-oikeudellisessa tutkimuksessa nousi vallitsevaksi
1870-luvulta alkaen muodollis-juridiseen metodiin nojautunut suuntaus,
josta on kiytetty kokonaisvaltaista nimitystd »valtio-oikeudellinen posi-
tivismi».6 Taustana oli kisitys valtion (oikeus)henkilsllisyyden keskei-
sestd merkityksesti (Personlichkeitstheorie). Valtio oli valtaa kayttava,
tahtomis- ja toimintakykyinen ykseys, joka saattoi sellaisenaan olla oi-
keuksien ja velvollisuuksien kantajana. Valtiovallan tahto oli samalla
yhteistahto.?

Valtio-oikeudellisen positivismin ldhtékohdista lainsddddnnén ja tédy-
tintdénpanon vilinen suhde systematisoitiin osittain uudelleen. Lé&hto-
kohta oli yleistien seuraava: toisaalta kaikilla laeilla muodollisessa mer-
kityksessd oli sama aineellinen sisdlté valtion tahdonilmaisuina, toisaalta
laki aineellisessa mielessd oli sama kuin oikeussdénnds (-normi), joka puo-
lestaan miirdsi oikeussubjektien tahdonvallan ja samalla toimintavapau-
den rajat. Timin Labandin ja Jellinekin esittimin miéritelmén rinnalla
aineellisen lain tunnusmerkkini kiytettiin myds aikaisempaa »vapaus ja
varallisuus»-konstruktiota.t

Esitettyyn jakoon perustuen myds muodolliset asetukset olivat luoki-
teltavissa oikeus- ja hallintoasetuksiin eli aineellisiin lakeihin ja aineeli-
siin asetuksiin.? Viimeksi mainitut eivét siséltédneet oikeussdéntdjd. Oi-
keusasetukset asettivat niitd, mutta edellyttivit aina lains&&dénnollistd
valtuutta.

Kuvatun kehityslinjan perusteella lailta edellytettiin muodollista ensi- 1
sijaisuutta siten, ettd lakiin sisdltyvé sdénnos oli mahdollista kumota tai
muuttaa ainoastaan sdddodshierarkisesti samantasoisella tai ylemmaénastei-
sella normilla (Vorrang des Gesetzes). Toiseksi laki oli my6s siséllollinen
edellytys (Vorbehalt des Gesetzes) siltd osin kuin oli kysymys kansalaisten
olennaisen toimintapiirin (vapauden ja varallisuuden) siantelystd.’® Val-

|

6 Ks. Oerzen s. 249—80; Béckenforde s. 211—20; Mdenpdd s. 41—46.

7 Laband II s. 1—10, 59—66; Jellinek, Gesetz s. 231—32.

8 Ks. Jesch s. 12—13.

9 Niin Laband II s. 67—177.

10 Nimi lahelld labandilaista »muodollisen lainvoiman» kisitettd olevat méaé-
ritelmit esitti varsinaisesti vasta Otto Mayer (I s. 72). Kokonaisvaltainen esitys
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tic-oikeudellisen positivismin kisitteist6lld ilmaistuna jokainen aineelli-
nen laki oli joko sdfdettdvd muodollisena lakina tai sen oli ainakin perus-
tuttava viimeksi mainitulla annettuun valtuutukseen.

T&ll3 tavoin muotoiltuna lainsdidéntsé- ja toimeenpanovallan vilinen
suhde edellytti implisiittisesti myds taytdntoénpanoon kuuluvan yksittdi-
sen toimen (hallintotoimen) ehdollistamista muodollisten lakien valtuu-
tukseen ainakin siltd osin kuin oli kysymys kansalaisten mainittujen toi-
mintavapauksien rajoittamisesta. Hallintotoiminnan ydin ei ollut kui-
tenkaan tdytdntéonpanoca vaan »valtiolle kuuluvien tehtdvien toteutta-
mista lakeja rikkomatta». Jo Stahlin aikanaan esittimi jako tdytantéon-
panoon ja hallintoon sopi nidin hyvin myés 1800-luvun jilkipuoliskon kisi~
tyksiin: laeilla méadréttiin p#dsidéntdisesti ainoastaan hallintotoiminnan
ulkoiset rajat.l!

Erityiset hallintolait olivat jo kisitteellisesti poikkeuksellisia.!? Lain-
séddéantoelimilld oli silti periaatteessa mahdollisuus sddnnelld hallintotoi-
mintaa néilld asiallisesti hallintoon luckiteltavilla foimilla.

Laillisuusperiaatteen kehittely hallinto-oikeudellisessa tutkimuksessa
oli omiaan johtamaan — osittain valtio-oikeudellisen positivismin perus-
talta — lains&4d&nnon merkityksen kasvuun. Seuraava tarkastelu perus-
tuu ldhinnd Otto Mayerin keskeisiksi muodostuneisiin kannanottoihin.

Lahtokohtaisesti tdytantéonpano oli alkuperdisen julkisen vallan kiyt-
164 mutta oikeudellisesti sidottua.l3 Viimeksi mainitulle rajoitukselle oli
tyypillistd liittyminen twomioistuinten lainkidytén edellytyksiin ja muo-
toihin. Jonkin asteinen sidonnaisuus oli tidytint6onpanon vilttimitén
ainesosa siitd huolimatta, ettd kaikki tahdonilmaisut eivit olleet samafla
tavoin normeerattuja. Lain hierarkinen ensisijaisuus ja sisillsllinen prio-
riteetti olivat hallintotoiminnassakin itirkeimmit rajoittavat periaatteet.
Vield sidotummasta toiminnasta oli kysymys silloin, kun sen perustana oli
sitova oikeusnormi tai hallintotoimi tajkka kansalaisen subjektiivinen jul-
kinen oikeus. Yleisesti ottaen hallintotoiminta woli vaihtelevan ankarasti

1800-luvun alkupuolen valtio-oikeudellisesta kirjallisuudesta Bdckenforde s. 85
—209.

Késityksestd ei luonnollisestikaan johtunut, ettid hallintoviranomaisille olisi
tunnustettu aina oikeus tutkia asetusten lainmukaisuutta. Nimenomainen kielto:
Preussin valtiosdént6 31.1.1850, 106 §.

11 Laband II s. 200—01, 217—18.

12 Laband II s. 202, 212.

13 Mayer I s. 78.
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lakisidonnaista; lainsdddannén ja yleisemmin oikeusjirjestyksen luonneh-
timinen pelk#stisin hallintotoimintaa rajoittawvaksi oli niin virheelistd.14

Laillisuusperiaate koski nimenomaan suhdetta valtio — yhteiskunta.
Vialtion »sisdinen» toiminta oli tdltd osin poissuljettu. Hallinto-oikeudelli-
sessa kisitteistéssd olikin vakiintunut jako yleisiin ja erityisiin vallan-
alaisuussuhteisiin,!® Viimeksi mainittujen osalta oli mahdollista antaa
yleisid hallinnollisia sdadoksid, joitten sitovuuden perusta oli 1dhinni tuon
suhteen erityisluonteessa. Valtionsisdiset hallintotoimet eivdt olleet
mydgkidin oikeudellisesti sidottuja, vaan méirdyksid (Anweisungen).’$
Virkamiesten oikeusasema maéaérdytyi suurelta osalta viimeksi mainittujen
perusteella.

Hallinto-oikeudellisessa kirjallisuudessa vakiintunut laillisuusperiaate
muodostui selvisti valtio-oikeudellisen oikeusvaltio-kisityksen hallinto-
oikeudelliseksi muunnokseksi. Oikeusvaltion tunnusmerkit oli alettu
liittdd valtio-oikeudessakin yhéd selvemmin julkisen vallan ja yksityisten
kansalaisten vilisten suhteitten oikeudelliseen sddntelyyn.l? Vastakoh-
daksi asetettiin 1700-luvun preussilainen poliisivaltio, jonka sinénsd laa-
jalla hallinnollisella lainsddd&nnolld ei katsottu olleen mitddn tekemistd
oikeuden eikd etenk#idn hallinto-oikeuden kanssa. Siirtymistd poliisival-
tiosta oikeusvaltioon pidettiin hallinto-oikeuden ja sitd tutkivan oikeus-
tieteen lohkon eriytymisen ratkaisevana vauhdittajana.l®

Oikeusvaltiossa valtiovallan tehtdvdnid oli tuottaa mahdollisimman
runsaasti lainsddddntod, jotta hallintotoiminta wvoitiin sédnnellda etuki-
teen mahdollisimman laajalti oikeudellisesti sitovalla tavalla. Laki oli
puolestaan lainsdddintdelinten tahdonilmaisu, jolle ei asetettu sanottavia
sisdllollisid edellytyksid.1o

Valtion ja yhteiskunnan vastakohtaisuuden kannalta oikeusvaltio-kisi-
tys ja sen hallinto-oikeudellinen tarkennus, laillisuusperiaate rajasivat

14 Mayer I s. 10 alav. 14.

15 Mayer I s. 82—83, 95, 101—02, IT s. 334—39; Fleiner s. 57—62; ks. myds |
Laband II s. 222—24; Suomessa Mdenpdd s. 20—46.

16 Mayer I s. 257; hallintolainkiyttékontrollin kannalta Sarwey s. 468—70.

17 Amschiitz s. 592—94; esimerkkinid »valtiosdinnoén mukaisen oikeusvaltion
ankarasta ja johdonmukaisesta» toteuttamisvaateesta Griindungsprogramm der
Deutschen Fortschrittpartei, 9. 6. 1861, Treue s. 52.

18 Niin erityisesti Mayer I s. 38—66; Mayer, Justiz s. 5—25; Fleiner s. 29;
310—18.

19 Ks. Mayer I s. 66.
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osaltaan porvarillisen valtion tehtdvépiirid siten, etti yhteiskunnassa sii-
lyi riittdvi toimintavapaus.20 Liiketoiminnan sujuvuuden ehtona oli no-
pean teknisen kehityksen ja teollisuuden p#domavaltaistumisen vuoksi
valtion toimintojen ennustettavuus, mitd juuri lains#4dénnén aseman ko-
rostaminen valtion toiminnan sitovana ohjauksena oli omiaan takaa-
maan.?! Toisaalta laeissa saatettiin asetitaa valtiovallalle velvollisuuksia
ns. sosiaalisen kysymyksen my6td esiinnousseitten laajojen epidkohtien
lieventimiseksi.22

3.2.2.3. Hallinto-oikeuden eriytyminen

Valtion hallintotoimintaa siddellyt normisto muodostui vield 1700-
luvulla pédosaltaan lyhytikéisistd johto- ja ohjesdénnédistd ja muista vas-
taavista sdddoksistd, jotka eivdt eronneet laeista sdidddshierarkisesti vaan
1dhinnd kohteittensa puolesta. Systemaattisen eron tekeminen yleisen
séddoksen ja yksityistd tapausta tai henkiléd koskeneen miiriyksen vi-
lilld ei ollut mahdollista.

Hallinnolliset siidokset ja méasrdykset kuuluivat oikeussystemaatti-
sesti poliisioikeuteen (politiacikeuteen).2 Poliisi(toiminna)n perusteita
tarkasteltiin poliisitieteessd ja osittain kameraalitieteesss, joissa tarkas-
telukulma oli kansantalouden ja kunkin ajan sosiaalipoliittisten katsomus-
ten sévyttdmdd$ Poliisioikeuden perusteitten esittely rajoittui yleensi
hallinnonaloittaisten sdfdoskokoelmien julkaisemiseen; tieteend poliisi-
oikeus oli kuitenkin erotettava poliisitieteests.t

Hallintoviranomaisten toiminnan juridiset perusteet nojasivat viime
kiidessd hallitsijan valtaoikeuksiin, jotka olivat valtio-oikeuden ydinaluet-

20 Ks. Forsthoff s. 32—33.
21 Weber s. 502—03.

22 Heffter s. 581—88.

1 Ks. Bdckenforde s. 84—94.

2 Svarez s. 36—42, 485—89; 1700-luvun kirjallisuudesta esimerkiksi Rotteck-
Welcker XII s. 684.

3 Ks. yleisesti Mohl I—II; kameraalitieteen osalta Wessel s. 50—51.

4 Ks. 1700-luvun loppupuolen kisityksistd ja siiddskokoelmista Mohl I s. 13,
61—863. Poliisioikeuden yleisesityksid alkoi ilmestyd 1700-luvun lopulla, esimer-
kiksi Berg, Handbuch des teutschen Polizeirechts, Hannover 1799.
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ta.5 My0s oikeustieteessd valtio-oikeus muodosti oman héiilyvirajaisen
lohkionsa. Sen raja ylksityisoikeuteen ei ollut taysin vakiintunut.®

Valtio-oikeuden systematiikkaa muutti konstitutionalismin mukainen
lainsdddénnon laadullinen eriytyminen ns. hallituksesta. Tadmi oli
omiaan nopeuttamaan myos lainsdddénndén ja tuomiovallan ulkopuolelle
ja:évén valtiovallan k&yton €li juuri hallinmon muotoutumista aikaisem-
paa selvemmin tidytintéonpanoksi. Tadytidntoonpanon rinnalla saatettiin
erottaa hallitustoiminta ahtaassa merkityksessi €li hallinto, jolla ymmér-
rettiin 1ldhinné toimintaa lainsddd#nnélld tarkentamattomien valtion tar-
koitusten toteuttamiselkisi.”

Oikeudellisen sddntelyn merkitys hallintotoiminnassa lisddntyi val-
tionhallinnon kokonaisvaltaisten uudelleenjidrjestelyjen myotd. Néistd
olivat keskeisié erityisesti Preussissa vuodesta 1808 alkaen toteutetut. Ka-
binettijdrjestelmédn korvaaminen ammattiministereisti koostuneella, suo-
raan hallitsijalle alistetulla ministeristolld ja feodaalissdvyisen paikallis-
tason hallinnon osittainen uudistaminen loivat perustan hallinnonaloit-
tain jérjestetylle (finanssi-, sisdasiain-, oikeus-, sota- ja ulkoasiainhallinto)
organisaatiolle, jossa toimivalta- ja vastuukysymykset oli jarjestettavissa
aikaisempaa johdonmukaisemmin ja kiintedmmin. Konstitutionalismin
tyypillinen piirre, hallitsijan pd&dtoksenteon sitominen ministerin myoté-
vaikutukseen vahvistettiin vasta vuoden 1850 valtiosdannolla.

Lainsddddnnén maéédrillinen kasvu ja sen alan laajentuminen liittyivat
huomattavalta osalta 1800-luvun puolenvilin jilkeen voimistuneen teol-
listumisen aiheuttamien sosiaalisten epikohtien sdintely-yrityksiin.8 Sitd
paitsi alamaisille saatettiin perustaa poikkeuksellisesti oikeuksia vaatia
valtiovallalta tiettyjd sosiaalisia suorituksia. Tosin esimerkiksi kdyhdin-
hoidossa avun antaminen oli pitkdin (Preussissa vuoteen 1871) viran-

6 Privilegiot ja erilaiset kirjelmét olivat tutkimuskohteina osaltaan myds
valtio- ja poliisioikeudessa. Mainittujen asiakirjojen tulkinta, samoin valta-
oikeuksien osittain yksityisoikeudelliset juuret olivat omiaan himmentdmé&éin
rajanvedon terdvyytti suhteessa yksityisoikeuteen, ks. Loening s. 21-—27; Spiegel
s. 11—12.

7 Ks. Stahl II, 1 s. 68—69.

8 Meier, Verwaltungsrecht s. 730—31; Bissing, Schmollers Jahrbuch 1963:1
s. 18—20. Liberalismiin liittyneistd sosiaalisista elementeistd ks. jo Rotteck-
Welcker XII s. 743.

5 Preussin osalta Svarez s. 133—40. ‘
|
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omaisten harkinnassa, eiké alamaisella ollut oikeutta sen wvaatimiseen.?
Subjektiivista julkista oikeutta ei ollut téssd olemassa.

Subjektiivisista julkisista oikeuksista tdrkeimpii olivat kuitenkin ala-
maisten oikeudet wvaltion puuttumista vastaan. Valtiolla oli hallitusval-
taa ja valtaa vaatia tottelevaisuutta. Tatd oikeutta wvastasi alamaisen
yleinen tottelemisvelvollisuus.!® Valtiovallan ja alamaisen vilinen jul-
kisoikeudellinen oikeussuhde muodostuikin hallinto-oikeudessa keskeisek-
si. Mayerin mukaan oikeus edellytti inhimillisid valtasuhteita, joita se
jarjesti, sekd oikeussubjekteja, joitten valiset toimintarajat oli méadrat-
tava. 1l

Hallinto-oikeuteen luettiin tavallisesti kuuluviksi oikeusnormit, jotka
sddntelivdt ensinndkin hallinto-organisaatiota lukuunottamatta valtio-
sddntdoikeudellisia sdéinndksii, toiseksi itse hallintotoimintaa ja kolman-
neksi hallinto-oikeudellista oikeussuojajérjestelmai.2

Oikeustieteesséd valtio-oikeuden jakautuminen valtiosdinttoikeuteen ja
hallinto-oikeuteen tuli esiin yksittdisena kannanottona 1820-luvun lo-
pulla.l® Tosin jo yleisen saksalaisen valtio-oikeuden edustaja Leist oli
tehnyt vuonna 1803 eron valtiosdéntdoikeuden (Konstitutionsrecht) ja hal-
litusoikeuden (Regierungsrecht) vililla.24 Ti#td jaottelua voidaan luonneh-
tia kuitenkin erédinlaiseksi valtio-oikeuden yleisen ja erityisen osan véli-
seksi rajanvedoksi eikd hallinto-oikeuden systemaattiseksi eriyttimiseksi.

Hallinto-oikeuden asema oikeustieteen osana oli hiilyvd 1880-luvulle
saakka. Esimerkiksi Stahl ei ollut hywviksynyt valtio-oikeuden jakamista,

? Ks. Gneist, Verwaltung s. 445—46; Sarwey s. 578—83.

10 Mayer I s. 105; Fleiner s. 138—45. Oikeustieteellisessd kirjallisuudessa
erimielisyys »subjektiivisesta julkisesta oikeudesta» koski ldhinni sitd, edellyt-
tikd oikeuden syntyminen aina lain tai alemmanasteisen siddoksen midridysti vai
liittyik6 subjektiivinen julkinen oikeus jo pelkk#din yksilon vapauspiiriin, ks.
Laun s. 94—102.

11 Mayer I s. 13—14.

12 Loening s. 4; Fleiner s. 56—58; Spiegel s. 155—58. Mayer tosin luokitteli
organisaatiota koskevan normiston »poliittisena oikeutena» hallinto-oikeuden ul-
kopuolelle, Mayer I s. 14—16.

13 N&in Mohl, Das Staatsrecht des Konigsreichs Wiirttenberg, Bd. I, Tiibin-
gen 1829; ks. myos Loening s. 23—25.

14 Leist, Lehrbuch des teutschen Staatsrechts, Gottingen 1803 s. 21 ss.. Preus-
sin yleinen maanlaki erotti hallinto-oikeuden systemaattisesti yhteisoikeuden yh-
deksi osaksi. Toisaalta laissa ei erotettu valtio-oikeutta omaksi lohkokseen,
Bjorne s. 50—55.


https://c-info.fi/info/?token=DZibap0lOlwHfwTF.0_iRhIS6ZGZ5cP88aQlb8Q.u-tbJq9FSQwQefkoZHOti-XlzqTVXEbHtboYoFSyvjE64wCr5gEiw8FvOxYlhwss3pkDjqNWeXP-kdHyOaAHGnD2GXT04lgvtbA-wtZe6NMeNE_FoebNqrRhWo6iA6QE20tn2qBpxMGuzzdmqCSLKUa4Xt-NVpnyFRzjVc1xrqWVCFCBxVTv2CJow-ULFhuytGveJATX_9VL

128 Hallinto-oikeuden eriytyminen

koska hallintotoimintaa sédddellyt lainséddidnté puuttui ldhes kokonaan
hallinto-organisaatiota koskeneen aineksen kuuluessa perinteiseen valtio-
oikeuteen.l® Jo 1840- ja 1850-luvulla oli ilmestynyt useita p&ddosin hal-
linto-oikeuita kisitelleitd valtio-oikeudellisia teoksia.l® Kuitenkin vasta
F. F. Mayerin vuonna 1862 ja Sarweyn vuonna 1887 ilmestyneissi yleis-
esityksissid saksalaisen hallinto-oikeuden perusteita pyrittiin systemati-
soimaan ilman sitoutumista tiettyyn hallinnonalaan tai yksittdisen valtion
oikeusjarjestykseen.1?

Otto Mayerin tuotannolle, erityisesti vuosina 1895—96 ilmestyneelle
»Saksan hallinto-oikeudelle» oli tyypillistd hallinto-oikeuden yleisten
muotojen ja oikeusperiaatteitten esittdminen systemaattisena jirjestel-
mani.1® Viimeksi mainitun perustana olivat hallinto-oikeudelle tyypilli-
set oikeusinstituutit. Nimi olivat myos oikeustieteen apuneuvoja oikeus-
subjektien vilisten lukuisten oikeussuhteitten hallitsemiseksi, jotka olivat
nimenomaan julkisoikeudellisia oikeussuhteita. Ne muodostivat osana
voimassa olevaa oikeutta hallinto-oikeustieteen tutkimuskohteen.l? Maye-
rin yhteys valtio-oikeuden muodollis-juridiseen ldhestymistapaan oli sel-
vd. Erottavana tekijdng ioli etenkin Mayerin turvautuminen erdissd koh-
din luonnonoikeuteen viitanneeseen argumentointitapaan.2®

Mayerin ja hinen seuraajiensa ‘korostetun konstruktiivinen tutkimus-
ote tuotti hallinto-oikeuteen lukuisia Kiintedrajaisia kasitteitd, joista tar-
kein oli ranskalaisperdinen »hallintotoimi» (Verwaltungsakt).2! Ranska-

15 Stahl, II, 2 s. 58—59.

16 Esimerkiksi Miruss, Die Hoheitsrechte in den deutschen Bundesstaaten,
insbesondere mit Beriicksichtigung der Preussischen Gesetzgebung, Ausburg 1840; ‘
Rénne, Das Staatsrecht der Preussischen Monarchie, Leipzig 1856.

17 F. F. Mayer, Grundsitze des Verwaltungsrechts mit besonderer Riicksicht
auf gemeinsames deutsches Recht sowie auf neuere Gesetzgebung und bemerkens-
werthe Enrscheidungen der obersten Behorden zunéchts der Kénigreiche Preussen,
Bayer und Wiirttenberg, Tiibingen 1862; Sarwey, Allgemeines Verwaltungsrecht,
Tiibingen 1887. |

18 Mayer I s. 13—20.

19 Mayer I s. 13—14, 134—36.

20 Poliisioikeuden osalta Mayer joutuu kiyttimiddn »yleisen edun» ja »yh- ‘
teiskunnan hyvin jarjestyksen» kisitteitd tiukan laillisuusperiaatteen lieventd-
miseen, Mayer I 257—70.

21 Mayer I s. 95—97; Mayer, Theorie s. 91; Fleiner s. 156—63. Mayerin oppi-
laista selvisti arvostetuin on ollut Fleiner, jonka vuonna 1911 ensimmaéisend pai~
noksena ilmestynyt yleisesitys noudatteli huomattavasti Mayerin aikaisemmin
esittamid kantoja.
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laiselle julkisoikeudelliselle tutkimukselle tyypillistd kuvailevaa kisitte-
lytapaa ei silti pidetty tuloksiltaan kotimaisen muodollis-juridisen meto-
din veroisena.2?

Hallinto-oikeudellisen tutkimuksen painopiste oli kuitenkin mésrsl-
lisesti voimassa olleen lainsiidinnon esittelyyn keskittyneissi teoksissa,
joissa erityishallinnonalojen yksityiskohtaiset sdfidostot olivat keskeiselld
sijalla.?® N&in ollen yleisten oppien kehittely jii harvalukuisten -auktori-
teettien tehtdviksi.

Pelkéstddn hallintolainkdytén yleisid periaatteita kisitelleisti tutki-
muksista oli ehké tirkein Sarweyn vuonna 1880 ilmestynyt, hallintolain-
kdyton asemaa julkisoikeudessa eritellyt teos.2* Otto Mayerin ranskalai-
sen hallinto-oikeuden perusteita valottanut yleisesitys ilmestyi vuonna
1886. Kohteeltaan hallintolainkiytén alaa koskeneisiin ongelmiin rajoit-
tuneita tutkimuksia julkaistiin jo 1880-luvulla, osittain Itivallassa. Sak-
san eri valtioitten hallintolainkayttsjarjestelmid esitelleits teoksia oli saa-
tettu julkisuuteen jo 1860-luvulta alkaen.25

Varsinaisen hallinto-oikeustieteen vaikutus hallintolainkdytén sdadan- .

niiseen jirjestelyyn niyttii olleen vihiists 1860- ja 1870-luvulla,®® jos
huomioon ei oteta Gneistin oikeusvertailun sdvyttdmid tuotantoa.2? Hal-
linto-oikeudellisen tutkimuksen kvalitatiivinen pddpaino sijoittui 1880-
luvulta alkaen voimassa olleen lainsiidinnén systematisointiin ja tul-
kintaan.

Hallintolainkdytén kisite oli oikeustieteessd epédselvd, koska termeji
»Verwaltungsgerichtsbarkeit, »Verwaltungsrechtspflege», sVerwaltungs-
justiz» ja »Verwaltungsstreitverfahren» kiytettiin toistuvasti eri merki-
tyksisséi Sarweyn mukaan »Verwaltungsrechtspflege» tarkoitti ylipaa-
tddn lainkéyttd julkisoikeuden alueella, »Verwaltungsrechtssprechung»

22 Rabel s. 98—99.

23 Loeningin ja Meyerin teokset olivat tilti osin tirkeimmait; ks. Fleinerin
arviointia s. 41 alav. 2.

24 Sarweyn kannanottojen arvostuksen liittymisestd hinen osallistumiseensa
lainsdédantotyohon ks. Heffter s. 630. Ks. myds Schmitt K. J., Die Grundlagen
der Verwaltungsrechtssprechung im constitutionell-monarchischen Staate, Stutt-
gart 1878.

25 Esimerkiksi Goetz, Die Verwaltungsrechtspflege in Wiirttenberg, Tubin-
gen 1902.

26 Hallinto-oikeusoppineitten vaikutuksesta Heffter s. 630.

27 Gneistin vahiisestd vaikutuksesta varsinaisen hallinto-oikeuden npiirissi
Heffter s. 630—31.

q
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ldhinna lainkiyttod yleisistd tuomioistuimista hallintotuomioistuimiin siir-
retyissi asioissa ja »Verwaltungsjustiz» muuta hallintoon kuuluvaa lain-
kiytt6d.28 Bithler asetti késitteen »Verwaltungsgerichtsbarkeit» ylaka-
sitteeksi, jonka alakisitteitd olivat »Verwaltungsstreitverfahren» ja »Ver-
waltungsrechtspflege».2® Viimeksi mainitulle oli ominaista pelkistidn oi-
keuskysymysten ratkaiseminen, kun taas »Verwaltungssreitverfahren»
kasitti my6s pasttimistd tarkoituksenmukaisuusseikoista. Kisitteitten
»Justizs ja »Rechtspflege» vilinen ero perustettiin toisinaan my&s muo-
dollisen ja aineellisen lainsd3dénnén véliseen vastakohtaisuuteen. Ensiksi
mainittu kisite tarkoitti tuomioistuimille uskottua laink#yttod. Yleisesti
voitaneen sanoa, ettd »Verwaltungsgerichtsbarkeit» tarkoitti lainkédyttda
hallintotuomioistuimissa, kun taas kisitteen »Verwaltungsrechtspflege»
alaan oli luettavissa myés hallintoviranomaisten lainkéyttdtoiminta. Ka-
sitteellinen sekavuus johtui oikeusjérjestysten vélisten erojen liséksi kiis-
tasta, joka koski hallintolainkdyton systemaattista suhdetta lainkdyttoon
ja hallintoon.30

3.2.2.4. Toimivallan sddddnndisestd perustasta

Hallintolainkaytélle oli tyypillistd oikeuskysymyksistd paattaminen:
oikeussuojan toteuttaminen julkisoikeudellisissa oikeussuhteissa.!  Oi-
keussuojamomentin korostaminen ja vaitetyn oikeudenloukkaukisen aset-
taminen toimivallan kriteeriksi oli tyypillistd Itdvallassa ja useissa Etela-
Saksan valtioissa toimeenpannuille uudistuksille.

Gneistin mukaan hallintolainkdytén ensisijaisena tehtdvénd oli objek-
tiivisen oikeuden toteuttaminen. Vain t#lld tavalla yleiset ja yksityiset
intressit voitiin harmonisoida.2 Useat Preussin hallintolainkiyttdjérjes-
telmille tyypilliset piirteet periytyivét tdstd ajatusrakennelmasta. Laaja-
alaisemmin tarkasteltuna vaatimus objektiivisen oikeuden toteuttamisesta
liittyi toisaalta Preussin perinteisesti autoratiivisen hallintojarjestelmén

28 Sarwey s. 4.

29 Biihler s, 270—172; kisiteanalyysid Ihering I s. 302—03.

30 Niin ollen hallintolainkiytén muodollisesti hallinnoksi luokitellut Mayer
kaytti kasitettd »Verwaltungsrechtspflege», Mayer I s. 161. Preussin osalta eri-
tyisesti Mueller s. 1—37.

1 Biihler s. 3—b5; ns. hallintoriita-asioihin liittyneistd erityisongelmista ks.
Sarwey s. 113—19; Zorn, VerwArch 1894 s. 100—14.

2 Tamin kannan kommentointia Mayer I s. 161—64; Loening s. 796—98;
Meyer s. 47—48.
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séilyttdmisvaateeseen, toisaalta konstitutionalismin myéhiisvaiheelle tyy-
pilliseen sddddnnédisen oikeuden merkityksen kasvuun.? Hallintolain-
kéytossd oli noudatettava lains#étijin tahtoa, objektiivisen oikeuden pe-
rustaa.

Eteldsaksalaisen ja preussilaisen »mallin» vilistd periaatteellista eroa
vastasi hallintolainkdyttoelinten toimivallan miiridamisen lakitekniseen
toteuttamistapaan liittyneend yleisklausuulin ja enumeraation vilinen ra-
janveto.? Ensiksi mainitun perusteella. kompetenssi ulottui ainoastaan
oikeuskysymyksiin. Enumeraatio- eli luetteloperiaatteen mukaan taas
hallintolainkédyton ala oli mi#rattdva yksittidistapauksittain lainsdddin-
nolla.

Yleisklausuulin ja enumeraation vilinen ero ei ollut kdytinnossa ko-
vin jyrkkd. Useimmissa valtioissa niitd sovellettiin rinnakkain, eri suun-
tiin painotettuina.® Yleisklausuulilla oli ratkaiseva merkitys It&vallassa
ja Wiirttenbergissé, osittain myos Saksissa. Preussissa hallintolainkiytto-
elinten toimivalta perustui enumeraatioon. Kanteen (Klage) kohteena
olleet asiat mddriteltiin yksityiskohtaisesti. Myos Badenissa toimivalta
sdénneltiin luetteloimalla. Molemmissa viimeksi mainituissa valtioissa
muutoksenhakuoikeus oli kuitenkin yleinen poliisiasioissa ja Badenissa
myos vilitontd verotusta koskeneissa asioissa.

Muodollisesti yleisklausuulimenetelm#a oli mahdollista soveltaa ulot-
tamalla hallintolainkdyttdelimen toimivalta koskemaan kaikkia julkis-
oikeudellisia oikeusasioita (oikeudenloukkauksia) tai perustamalla kansa-
laisille yleinen muutoksenhakuoikeus subjektiivisen julkisen oikeuden
loukkauksen nojalla taikka liittdmélld nuo molemmat edellytykset yhdek-
si sddnnokseksi. Viimeksi mainittua vaihtoehtoa sovellettiin yleisimmin.6
Mybs enumeraatiota saatettiin kiyttis sekd toimivallan etti muutoksen-
hakumahdollisuuden osoittamiseen. Késitystd hallintolainkiytostd objek-
tilvisen oikeusjérjestyksen toteuttamiskeinoja ilmensi preussilaisessa jér-
jestelméssd mm. valtion edustajalle varattu muutoksenhakuoikeus jul-
kisen edun nimissd ja erdissid tapauksissa sallittu ns. populaarivalitus.?

3 Ks. Biihler s. 462—63; Bissing, Schmollers Jahrbuch 1963:1 s. 39—41.

4 Ks. Gneist s. 276; Stein, Handbuch I s, 155—57; Loening s. 806—08; Mayer I
s. 178—80; Meier, Verwaltungsrecht s. 752—53; Fleiner s. 211—13; Zorn,
VerwArch 1894 s. 77—78.

5 Ks. esimerkkejd Sarwey s. 670—72.

6 Ks. Fleiner s. 212.

7 Gesetz tber die allgemeinen Landesverwaltung, 30. 7. 1883, 82 §; Meyer s. 56.
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Yleisklausuuli rajoitti hallintolainkdyton alan ainoastaan oikeusky-
symyksiin, Viimeksi mainittujen vastakohtia olivat usein suoraan lain
siinnoksen mukaisesti vapaaharkintaiset hallintotoimet. Esimerkiksi
Wiirttenbergin hallintolainkidyttolain (16. 12. 1876, ant. 13) mukaan kanne-
mahdollisuutta ei ollut silloin, kun viranomaiset saattoivat tehdd paitok-
sensi lain mukaisen valtuutulsen nojalla vapaan harkintansa mukaisesti.
Esikuvana oli tilti osin Itdvallan hallintolainkdyttojérjestelmd.® Siind
oikeuksien ja intressien vastakochtaisuus ioli tullut esiin korostettuna: hal-
lintotuomioistuimen toimivallan kannalta oli tehtivi ero laillisuuden (Ge-
setzmissigkeit, Legalitit) ja tarkoituksenmukaisuuden (Zweckmassigkeit,
‘Opportunitit) vililla.®

Enumeraatio-jirjestelmissi lainsdatijan tehtdvénd oli etukiteen har-
kita, mikd merkitys oli annettava oikeuskysymysten ja vapaaharkintai-
sen toiminnan viliselle erolle hallintolainkédytén kannalta.l® Esimerkiksi
Preussissa hallintolainkayttoelimet tosin ratkaisivat enimméikseen oikeus-
perusteisia muutoksenhakukanteita, mutta lainsdatdjan tahdonilmaisulla
kompetenssia voitiin laajentaa myds tarkoituksenmukaisuuden arvioin-
tiin. »Asian luonto» ja oikeustieteen kisiterakennelmat eivét asettaneet
tille esteita.t

Oikeusjirjestyksen sisidisen rakenteen (kannalta epdjohdonmukai-
sempi tapa oli poiketa yleisklausuulista siten, ettd tarkoituksenmukaisuu-
den arvostelu siirrettiin erityissiinndkselli lainkdyttoelimeen. Esimer-
kiksi Baijerissa hallintotuomioistuin kaisitteli pakkolunastusasioissa toi-
menpiteen »yleisen hyddyn mukaisuuden» (laki 8.8.1878, Art. 8).

Hallintotoiminnan valvontaan liittyi aina eron tekeminen oikeuspe-
rusteisen kanteen (Klage, Rechtsbeschwerde, Anfechtungsklage) ja hal-
linnonsisdisen muutoksenhakukeinon (Rekurs, férmliche Beschwerde, Ver-
waltungsbeschwerde) valilla.’?2 Néistd viimeksi mainittu oli alunperin

puolelle jdivit » Angelegenheiten, in denen und insoweit die Verwaltungsbehdrden
nach freiem Ermessen vorzugehen berechtigt sind», ks. Tezner s. 3.

9 Ks. Zorn, VerwArch 1894 s. 133—34; Laun s. 91—92.

10 Baijerin osalta ks. Zorn, VerwArch 1894 s. 135—36.

11 Ks. Mayer I s. 168—69; samansuuntaisesti jo Gerber s. 35—36.

12 Kisitteellisista eroista ks. Stein I s. 113—28; Gneist s. 267—13; Mayer I
s. 148—61; Meyer s. 65—66.

Kumoamiskanteet (Anfechtungsklage, Rechtsbeschwerde) olivat saman tyyp-
pisid kuin ranskalainen recours pour exces de pouvoir.

8 TLain 22.10.1875 mukaan (3 §) hallintotuomioistuimen toimivallan ulko-~ |
|
\



https://c-info.fi/info/?token=DZibap0lOlwHfwTF.0_iRhIS6ZGZ5cP88aQlb8Q.u-tbJq9FSQwQefkoZHOti-XlzqTVXEbHtboYoFSyvjE64wCr5gEiw8FvOxYlhwss3pkDjqNWeXP-kdHyOaAHGnD2GXT04lgvtbA-wtZe6NMeNE_FoebNqrRhWo6iA6QE20tn2qBpxMGuzzdmqCSLKUa4Xt-NVpnyFRzjVc1xrqWVCFCBxVTv2CJow-ULFhuytGveJATX_9VL

Saddanniinen perusta 133

kantelutyyppisend historiallisesti ensisijainen. Hallintoviranomaisella
oli ollut perinteisesti velvollisuus késitelld alaisensa elimen toimenpiteisti
tehtyjd kanteluita ja valituksia. Alamaisella oli usein suoraan valtio-
sddnndn perusteella oikeus tuollaisen muutoksenhakukeinon kiyittami-
seen.13

Hallinnonsisiisen valituksen tekemiseen oikeutti pelkin intressin louk-
kaaminen. Valituksen perusteina voitiin esittdd myés tarkoituksenmukai-
suusnidkikohtia.  Valitusviranomainen oli velvollinen laillisuusperi-
aatteen mukaisesti kumoamaan niissidkin tapauksissa valituksen alaisen,
oikeudellisesti virheellisen p#itdksen. Pellkkd epitarkoituksenmukaisuus
ei velvoittanut tdhin.14

Kunnallisten itsehallintoelinten toimintaan kohdistunut wvaltionval-
vonta ei ulottunut yleensd p#itdsten tarkoituksenmukaisuuden kontrol-
lointiin muuta kuin ehkid ns. toimeksisaantitehtivien osalta.l'® Tar-
koituksenmukaisuusharkinnan kaytén valvonnan uskominen laajamittai-
sesti valtion viranomaisille ei olisi ollut mukautettavissa »asian luon-
toon»,16 yhteiskunnan jisenten omatoimisuutta painottaneeseen itsehal-
linto-ideaan.

Pakkolunastusasioissa julkisen edun arviointi oli erittiin keskeiselld
sijalla jo aikaisempien luonnonoikeudellisten, hitioikeuteen (Notrecht)
liittyneitten periaatteitten mukaisesti.l” Lainsaidinnéssid viittaukset
»julkisiin, vélttimattémiin ja yleishyddyllisiin tarkoituksiin» pakkolunas-
tuksen edellytyksend olivat yleisid.'® Toimenpiteesti yksittiistapauk-
sessa paattiminen oli normaalisti joko kansanedustuslaitoksen (esim. Bre-
men) tai ylimpien hallitusviranomaisten (hallitsijan tai ministeristén) teh-
tdvdnid. Lainsdddintoelimen piditdkset jaivit luonnollisesti tuomioistuin-
kontrollin ulkopuolelle. Pakkolunastuksen toimeenpanoa koskevaa pai-
tostd ei ollut normaalisti mahdollista saattaa hallintotuomioistuimen tut-
kittavaksi. Yleisen edum arviointi ei voinut vallinneen kasityksen mu-
kaan loukata kenenkddn subjektiivista oikeutta.

13 Valitusoikeudesta perusoikeutena esimerkiksi Verfassungsurkunde fiir das
Konigreich Wiirttenberg, 25.9. 1819, § 36.

14 Jellinek, System s. 129—32; Fleiner s. 198-—200.

15 Roesler I s. 299—302; Loening s. 180—81, 196—98; Fleiner s. 105—08.

18 »Asian luonnosta» perusteluna tiltd osin ks. Laun s. 93—94.

17 Ks. Svarez s. 255—57, 621—23.

18 Mayer II s. 3—29; pakkolunastusoikeuden yleisesitys esimerkiksi Layer,
Prinzipien des Enteignungsrechts, Leipzig 1902.
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Hallintolainkiytts- ja hallintoviranomaisten vilisten toimivaltasuh-
teitten tdsmiillisyys ja johdonmukaisuus edellytti oikeusperusteisen muu-
toksenhakukanteen ja hallinnonsisdisen valituksen kéyttdedellytysten
sidntelyd. Muutoin ylin hallintolainkéytté- ja hallintoelin saattoivat
antaa samassa asiassa toisistaan poikkeavat p#itdkset. Hallintolainkdy-
tén ensisijaisuus woitiin taata yksinkertaisesti siten, ettd mahdollisuus
saattaa asia hallintolainkdyttéelimen tutkittavaksi sulki pois hallinnon-
sisdisen valituksen. Tami oli padsiintd esimerkiksi Preussissa.l® Sa-
maan tulokseen piaéstiin midrddmalld hallinnonsisiinen muutoksenhaku
hallintotuomioistuimessa nostettavan kanteen edellytykseksi.

Useissa Etelid-Saksan valtioissa ainoastaan ylin hallintolainkayttoaste
oli muodollisesti tuomioistuin. Ti#min pastintdvalta oikeuskysymyksissé
saatettiin varmistaa sallimalla muutoksenhaku ainoastaan ylimman hal-
linnollisen valitusviranomaisen (ministerid tai ministeristd) paatoksisté.
Niin Wiirttenbergissi toteutettua jirjestelyd pidettiinkin mallikelpoi-
sena.20

Hallintolainkiytto- ja hallintoelinten viliset toimivaltariidat ratkais-
tiin padsdintoisesti kolmella vaihtoehtoisella tavalla.2! Ensinndkin ylin
hallintotuomioistuin saatettiin misriati ratkaisemaan kyseiset jutut (esi-
merkiksi Preussi).22 Toiseksi toimivalta oli mahdollista uskoa erityiselle
tuomioistuimelle, jonka paatehtivéni oli kuitenkin ratkaista yleisten tuo-
mioistuinten ja hallintoviranomaisten véliset toimivaltariidat (Wiirtten-
berg, Baden). Kolmantena organisaatiomuotona oli erityinen, korkeam-
mista hallintoviranomaisista ja hallintotuomioistuinten jisenistd kokoon-
pantu orgaani (Baijeri). Niistd ensiksi mainittu jarjestely oli yleisin.

Hallintolainkiyttéelimet olivat velvollisia tutkimaan viran puolesta
toimivaltaisuutensa kussakin asiassa. Hallintoviranomaisilla oli sama
velvollisuus, mutta niitten pistdkset voitiin yleensd saattaa viime kadessd
ylimmin hallintolainkiyttoorgaanin tutkittavaksi. Positiiviset toimival-
tariidat eliminoituivat ndin useimmissa tapauksissa jo hallintolainkiytto-
jarjestelmin rakenteen puitteissa. Negatiivisten toimivaltariitojen synty-

vausten osalta Sarwey s. 625—33.

20 Sarwey s. 701—04.

21 Sarwey s. 683—84; Meyer s. 55.

22 Gesetz iiber die allgemeinen Landesverwaltung, 30.7.1883, 113 §. Kompe-
tenssiriidoista yleisesti Friedrich Stein s. T1—84; Mueller s. 6—71.

|
19 Fleiner, Einzelrecht s. 20—28. Yleisten tuomioistuinten toimivallasta kor- ‘
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minen oli vield epitodennidkdisempds. Niihin ei kiinnitetty sanottavaa
huomiota oikeuskirjallisuudessa.23

3.2.2.5. Oppi vapaasta harkinnasta

3.2.2.5.1. Julkisoikeudellisen tutkimuksen perusperiaatteita oli ollut
jo 1830-luvulta 1ldhtien késitys valtiovallan yhtendisyydestd ja jakamatto-
muudesta.l Jako lainsdddinto-, toimeenpano- ja tuomiovaltaan tidhtisi
tuon vallan kiytdn organisointiin sﬁ;:en, ettd kullekin »vallalle» muodos-
tui oma tarkkaan maéiritelty toimivaltansa. Kysymys oli hallitsijakes-
keisen konstitutionalismin systematisoinnista. Kiansansuvereniteettiin no-
jautuvalla perustuslakikisitykselld ei ollut perusteita voimassa olleissa
valtiosdannoissd.?2 Keskeistd oli toimeenpanon (hallinnon) alan hahmot-
taminen suhteessa lainsdddidntoon ja lainkdyttoon. Toimivallanjaon kdy-
tdnnén merkitys oli toisaalta siind, ettd »valtojen» oli tunnustettava tois-
tensa patevidt toimet ja toisaalta »valtojen» velvollisuudessa noudattaa
toimivaltansa rajoja.’

Hallinnon ja lainkéyton valisiksi erokriteereiksi oli esitetty aikaisem-
min ainakin julkisen intressin valvomisen ja woikeusjirjestyksen toteutta-
misen vastakohtaisuutta sekid loogiseen pé&ittelyyn perustuneen sovel-
tamistoimen ja yleisen edun mukaiseen tarkoituksenmukaisuuteen no-
jautuneen péaitéksenteon vilisti eroa.4 Hallinto-oikeudellisessa kirjalli-
suudessa painopiste oli selvésti oikeusjirjestyksesti johdetuissa tunnus-
merkeissd. Yksinkertaisesti méériteltynd oikeusjirjestys oli tuomiois-
tuinten toiminnan tarkoitus ja hallintotoiminnan rajoitus.? Negatiivi-
sesti ilmaistuna hallinto oli lainsddddnnon ja -kdytén ulkopuolelle jadvi
valtion toiminnan osa. Naiitten médritelmien perustalta Mayer kehitti

23 Meier, Verwaltungsrecht s. 759—60.

1 Stahl II, 2 s. 51; Gerber s. 15—19; Laband I s. 517, II s. 199; Mayer I s. 67.

2 Anschiitz s. 489—90. Valtiosddntoon liittyvat nidkékohdat luokiteltiin hel-
posti »poliittisena oikeutena» hallinto-oikeuden ulkopuolelle, Mayer I s. 15—16;
suhtautumisesta ranskalaiseen »poliittisempaan asennoitumiseen» Mayer, Justiz
s. 11—25.

3 Fleiner s. 117.

4 Jhering katsoi tarkoituksenmukaisuuden oikeuden ainoaksi tehtdviksi, mut-
ta korosti silti vapaata tarkoituksenmukaisuutta hallinnon materiaalisena tunnus-
merkkind, kun taas lainkidytolle oli tunnusomaista »gebundene Gerechtigkeit»,
Thering s. 301—03.

5 Nain jo Stahl II, 2 s. 337—39.
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omansa.® Hallinto oli valtion toimintaa tarkoitustensa toteuttamiseksi
oikeusjirjestyksen alaisuudessa. Tissd »oikeusjérjestyksen alaisena» kor-
vasi sanonnan »lainsddddnnén ja lainkdyton ulkopuolella». Lainsdiddin-
nossd valtio oli Mayerin mukaan nimittdin oikeusjirjestyksensd ylapuo-
lella, lainkdytossd kaikki tapahtui oikeusjirjestyksen vuoksi, kun sen si-
jaan hallinnon suhde oikeusjirjestykseen oli vapaampi.

Oikeusjédrjestyksen asettamista sidonnaisuuksista johtuen »vapaa har-
kinta» ei sopinut endd hyvin hallinnon ja lainkdytén ehdottomaksi ero-
kriteeriksi.? Jo Stahl poli havainnult, ettd osa hallintotoiminnasta oli lain-
kiyton tavoin pelkistiin yleisen normin soveltamista yksityiseen tapauk-
seen.®# Meierin arvion mukaan (1904) hallintotoiminta 0li arvioitua huo-
mattavasti laajemmin objektiivisten oikeusnormien sidtelemid, jopa yh-
dekséssdikymmenessd tapauksessa sadasta.?

Vallanjako-opin kisittdminen etupédssi oikeudellisia toimivaltasuhtei-
ta luovaksi jarjestelméksi tuli entistd keskeisemmin esille hallintolain-
kiyton organisoinnin myé6td. Oikeustieteessd huomiota kiinnitettiin eri-
tyisesti hallinnon ja hallintolainkdyton wvilisten kompetenssisuhteitten
perusteisiin. Esiin tuli valttamé&ttd hallintotoiminnan jakautuminen oi-
keusnormien siidtelemidn ja julkisen intressin tai muun vastaavan perus-
teen mukaan méiirdytyvadn osaan.

3.2.2.5.2. Hallintotoiminnan sopivuudella ja tarkoituksenmukaisuudel-
la oli ymmaérretty perinteisesti yhtenevyyttd yhteisen hyvan (yleisen edun,
valtion tarkoitusten) kanssa. Hallinto-oikeudessa viimeksi mainitun si-
sdlloén tarkastelu jédi sivuun, silld padkohteina olivat hallintotoiminnan
oikeudelliset sidonnaisuudet. Vapaan harkinnankin osalta huomio kiinni-
tettiin etenkin harkinnan alan méiirdytymisperusteisiin.

Viapaasta harkinnasta esitettyjen kannanottojen voidaan katsoa muo-
dostaneen erityisen opin siind mielessd, ettd tutkijat suuntasivat tarkas-
telunsa melko lailla samioihin kysymyksiin. Opin sisdlt6d selvitellddn seu-
raavassa ainoastaan sen kannalta keskeisten esitysten valossa; ajallisesti
mydhiisin nidistd on Launin vuonna 1910 ilmestynyt laaja tutkimus.1?

136 Vapaa harkinta

6 Mayer I s. 9—13.

7 Roesler I s. 35—36; Fleiner s. 6—7. »Oikeudellisesta vapaudesta» hallinto-
toiminnan tunnusmerkkind Stier-Somlo s. 453—54.

8 Stahl II, 2 s. 51.

9 Meier, Verwaltungsrecht s. 720—30. Perinteisestd julkisen intressin merki-
tyksen korostuksesta ks. esimerkiksi Stengel, VerwArch 1895 s. 212—13.

10 Niin ollen erityisesti Walter Jellinekin laaja ja huomattavan oikeusteo-
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Laband esitti jo vuonna 1878 selvdt perusteet oikeudellisen sidonnai-
suuden ja tarkoituksenmukaisuuden wvilisen eron tekemisen vilttimatto-
myydelle etenkin muutoksenhakumenettelyn kannalta.l! Hallinnolliset
médrdykset (Verfiigungen) olivat luonteeltaan yksipuolisia hallinnollisia
oikeustoimia, késkyjd (Befehle), jotka eivit sisdltineet — toisin kuin ai-
neelliset lait — oikeussdantojd. Madrdykset olivat silti erdiltd osiltaan
sisélldllisesti ja muodollisesti oikeudellisesti rajattuja. Erityisen merki-
tyksellisid olivat kansalaisten oikeuksien ja toimintavapauksien juridiset
takeet. Oikeuden sitovuuden rajoista pdattiminen oli aina puhdas oikeus-
kysymys. Asia oli ratkaistava pelkéstddn oikeusharkinnalla riippumatta
siitd, oliko pésittédva elin muodollisesti tuomioistuin vai hallintoviranomai-
nen. »Henkinen toiminta» oli tiltd osin aina samanlaista (eine richter-
liche Urtheilsfindung).

Oikeudellisen puolen lisdksi hallintotoiminnassa oli aina kysymys val-
tion tarkoitusten mukaisten tehtévien suorittamisesta. Maidridyksen oli
oltava my®s tdltd osin asianmukainen: vilttimiton tai tarpeellinen eli
lyhyemmin ilmajstuna tarkoituksenmulkainen (zweckmissig). Tarkoituk-
senmukaisuuden kriteerit eivét olleet juridisia, ne eivit tulleet esiin oi-
keussdénndistd. Arvioinnin oli perustuttava teknisiin, poliittisiin tai fi-
nanssitieteellisiin seikkothin.

Puutteellinen tarkoituksenmukaisuuden arviointi ei vaikuttanut méa-
riyksen juridiseen patevyyteen, silli ei ollut oikeudellista merkitysta.
Ylempi valvova viranomainen saattoi silti tarkastellessaan asiaa yleisen
edun kannalta kumota toimen tai muuttaa siti. Jos sen sijaan miirayk-
seen tyytymé&tdn viittasi perustellusti oikeudelliseen puutteeseen, muu-
toksenhakuviranomainen oli velvollinen kumoamaan maidridyksen tai
muuttamaan sitd lainvastaisuuden eliminoimiseksi.

Itdvaltalainen Bernatzik asetti Labandin tavoin tarkastelunsa perus-
taksi hallintotoiminnan suhteen lainsiidintéén.l? Hallinto jakautui pédi-
téntdd (urteilende) ja toimintaa (handelnde) sisiltineisiin osiin.l® Kon-

reettinen teos Gesetz, Gesetzanwendung und Zweckmissigkeitserwigung. Zugleich
ein System der Ungiiltigkeitsgriinde von Polizeiverordnungen und -verfiigungen.
Eine staats- und verwaltungsrechtliche Untersuchungen. Tiibingen 1913, on jitetty
kokonaan ottamatta huomioon, samoin Kelsenin tutkimuksessa Hauptprobleme der
Staatsrechtslehre, Tiibingen 1911, esitetyt kannanotot.

11 Laband II s. 198—212.

12 Bernatzik s. 7—13.

13 Jaottelulla oli ilmeinen yhteys Rousseaun kisitykseen toisaalta lainsii-
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kreettiset toimet olivat sisidllgllisesti joko padtoksid (Urteile) tai médriyk-

sid (Verfiigungen). Ensiksi mainitut jakautuivat edelleen vahvistuksiin
(Beurkundungen) ja pidatoksiin (Entscheidungen). Mairdyksid olivat kis-

kyt (Befehle) ja konstitutiiviset toimet (Constitutive Alkte). Padttdmisen

ja toimimisen vastakohtaisuus tuli jaottelussa esiin siten, ettd paitékselld
vahvistettiin tietyn tosiseikaston kuuluminen yleisen oikeusnormin sovel-
lutusalaan, kun taas méirdys oli luonteeltaan tuolla tavoin sitomatonta :
toimintaa. Vastakkaisuus rajasi samalla osan hallinnosta lainkdyton
(Rechtssprechung) piiriin.

Bernatzikin mukaan paitoksiinkin saattoi liittyd vapaata harkintaa.l4
Viimeksi mainitussa ei ollut nimittdin kysymys oikeudellisesti rajoitta-
mattomasta tahdosta vaan oikeudellisesta sidonnaisuudesta, velvollisuu-
den mukaisesta harkinnasta (pflichtméssiges Ermessen). Vapaa harkinta
ja oikeudellisesti sidottu péaittiminen eivit olleet »henkisen toiminnan
eri lajeja», silld niissi molemmissa oli kysymys samanlaisesta loogisesta
pidttelysti. Bernatzik esittikin luovutbavaksi késitteen »vapaa harkinta»
kiytostd teknisen tai harkinnanvaraisen (diskretiénir) harkinnan eduksi.
Viimeksi mainittu kisite liittyi lainsdddidnnossd -esiintyvien joustavien
oikeusnormien aiheuttamaan ongelmaan. N#&mé »heikot kategoriat» saat-
toivat edellyttii soveltajaltaan tosiasiapremissien ollessa monimutkaisia
yleisen edun tunnistamista sidotusta paittelystid poiketen oman nikemyk-
sensi perusteella. Kuitenkaan tillaisten teknisluonteistenkaan seikkojen
arviointi ei ollut oikeudellisesti sitomatonta, silld sovellettavaksi tuli joka
tapauksessa yleinen hallintotoimintaa siddtelevd normi: »Tee, mitd katsot
julkisen edun vaativan».’® Timin siddnnoksen noudattamatta jittdmi-
sestd eli velvollisuuden loukkauksesta (Pflichtverletzung) aiheutunut ri-
kosoikeudellinen tai kurinpidollinen vastuu oli samalla teknisen harkin-
nan raja.

Vapaan harkinnan ongelma tuli selvind esiin hallinto-oikeuden yleis-
ten oppien kehittelyssi. Mayerin mukaan hallintotoimi (Verwaltungsakt)
oli esivallan hallinnollinen p#itds, jolla méérittiin alamaisen osalta yksit-

tdjan ja tahdon ja toisaalta toimeenpanon ja voiman samaistamisesta. Jaon suo-
ranainen perusta oli kuitenkin Labandin esittdmé, ks. Rousseau s. 98—99; Laband
I s. 200, ks. myos Mayer I s. 71.

14 Bernatzik s. 42.
15 Bernatzik s. 41.
16 Bernatzik s. 45—46; kisityksen kritiikkid Tezner s. 58- -60; Laun s. 176—86.
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taistapauksessa, mikd hinen kohdaltaan oli oikein.? Toimi muistuftti
juridiselta muodoltaan siviilituomiota mutta oli kuitenkin sisdll6ltdsin
monimuotoisempi.l® Hallintotoimista paatokset (Entscheidungen) olivat
rakenteellisesti tuomioitten kaltaisia, oikeudellisesti sitovia. Niilld ei
madriatty itsendisesti tietyn asian oikeudellisesta ratkaisusta, vaan ne il-
maisivat ainoastaan, mitd tapauksessa oli pidettivi oikeana. Kaikki muut
hallintotoimet olivat yksittdisid madrdyksié siten, ettd viranomaisella oli
tdysi tai rajoitettu vapaus p#ddttdi toimintansa sisédllostd ja menettelyta-
voista »Vorbehalt des Gesetzes»-sdannon puitteissa.

Jako pdatoksiin ja méardyksiin vastasi Mayerin mukaan samalla sidot-
tujen toimien (lainkdyttotoimien) ja vapaaharkintaisten ‘toimien valistd
eroa.l® Vapaasti harkitessaan viranomainen ei ilmaissut (lainsd&tdjan)
tahtoa vaan toimi uutta luovasti mutta kuitenkin julkisen edun mukai-
sesti.20

Laband, Bernatzik ja Mayer olivat pyrkineet luokittelemaan hallinto-
toimintaa tiukan kisitteellisesti. Tezner tarkasteli vapaan harkinnan on-
gelmaa kiytannollisemmaistd makokulmasta, Itdvallan -hallintotuomiois-
tuimen toimivallan kannalta nimenomaisena pyrkimyksendin murtaa
jyrkka jako oikeudellisen sidonnaisuuden ja havkintavallan valiltd. Ar-
vostelun kérki suuntautui erityisesti Bernatzikin teknisestd harkinnasta
esittimais kisitystd vastaan.?l Teznerin mukaan joustavan ioikeusnormin
soveltaminen edellytti aina soveltajan henkistd suoritusta, jossa ei ollut
kysymys vapaasta tai teknisestd harkinnasta, vaan ainoastaan kielen si-
sidllon yleisestd epidtarkkuudesta.?? Ratkaisu oli oikeudellisesti sidottu
my6s silloin, kun lainkdyttijin piadttelyyn liittyi tulkintaa tietyn normin
mukaisen tosiseikaston olemassaolosta. Lainsd#tdjin auktoritatiivinen
tahto oli mahdollista 16ytids joustavista oikeusnormeista, esimerkilksi pak-
kolunastuslainsdddéntoon sisdltyneestd »julkisesta edusta».

17 Mayer I s. 95.

18 Mayer I s. 100—01; samansuuntaisesti Meyer s. 35; Fleiner s. 157—58.

19 Mayer I s. 164—65.

20 Mayer I s. 165—66.

21 Tezner liitti Bernatzikin kisitykset »vanhaan autotiiriseen jirjestelmiiny,
Tezner, VerwArch 1901 s. 532—40, 554—60. Hallinto-oikeudessa tunnetuksi tul-
leesta oppiriidasta ks. esimerkiksi Stier-Somlo s. 463—64.

22 »Definiren, interpretieren, feststellen, ob der Thatbestand einer Norm ge-
geben sei odern nicht, subsumiren, ferner aber auch priifen, ob der subsumirende
Thatbestand durch die Ergebnisse des Streitverfahrens bewiesen sei, ist nun das
nobile officium des Richters», Tezner s. 39.
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Tezner myodnsi viranomaisen vapaan harkinnan mahdolliseksi siina
tapauksessa, ettd toiminta ei loukannut alamaisen subjektiivista julkista
oikeutta. Ndaissdkin tilanteissa vapaa harkinta sulkeutui pois, mikili toi-
mintaa oli rajoitettu hallinmonsisdisilld sd&dnnoksilld.2® Tamén monimie-
lisyyden vuoksi vapaan harkinnan kisitteen kidyttdminen tieteellisessi
keskustelussa oli kyseenalaista.?¢ Joka ‘tapauksessa tuolla kisitteelld oli
ymmarrettivi ainoastaan laissa viranomaiselle annettua valinnanvapautta
erilaisten, oikeudellisesti kuitenkin samanarvoisten tidytdntédonpanovaih-
toehtojen vililld lainsddtdjd oli madrannyt yksioikoisesti toimen tarkoi-
tuksen, joten se oli koskematon.

Nédkemys viranomaisen harkinnan rajoittumisesta pelkistddn keinojen
valintaan ei saanut oikeustieteessd suunta lkkannatusta. Vapaata harkintaa
kokonaisvaltaisesti ja oikeusvertailevasti kisitellyt Laun asettui hyvinkin
perinteiselle kannalle. Hallintotoiminnan sis&ltod eivdt ma&drénneet pel-
kastdan lainsddtdjin antamat oikeusnormit, vaan hallintoviranomaiset
toimivat lakien sddtédmien rajojen sisélld yhteishyvadn ja julkiseen etuun
nojautuvan harkinnan perusteella.?’ Valtion toiminta seurasi tiettyja
tarkoituksia, joita lainsd&téja méaritteli kahdella tavalla: joko nimenomai-
sesti oikeusnormeilla tai jattdmilld toimeenpanovallan itsendisesti pai-
tettdvaksi yksittdistapauksessa, mita tarkoitusta oli seurattava. Jaottelu
lisasi julkisen vallan mahdollisuuksia sopeutua nopeasti vaihteleviin olo-
suhteisiin jiykkien oikeusnormien olematta tdhin esteeni.2é

Lainsddddnnén velvoittaessa sidottuun harkintaan (gebundenes Er-
messen) viranomaiset olivat velvollisia seuraamaan ainoastaan lainsdita-
jén tarkoitusta. Talloin ne eividt saaneet kidyttdd apuna omia arvostuk-
siaan ja arviointiperusteitaan.2’ Sidottuun harkintaan perustunut pditos
oli aina teoreettisesti yksiselitteisesti laissa méiritelty: vain yksi ratkaisu
saattoi olla oikea. T4&ltd osin hallintopaddtdkset olivat tuomioihin verrat-
tavia siitikin huolimatta, ettd kokemuslauseitten monimutkaisuus, tosi-

23 Tezner ei kiinnittinyt huomiota hallinnonsisdisen sdddoston mahdolliseen
ei-oikeudelliseen luonteeseen, Tezner s. 30—32.

24 Tezner s. 29—30, VerwArch 1901 s. 527—40, 554—60; samoin Zorn,
VerwArch 1894 s. 140.

25 Laun s. 21.
26 Laun s. 62.
27 Laun s. 56—61.
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asiakysymysten episelvyys ja oikeusnormeihin sisidltyneitten kisitteitten
»heikkous» aiheuttivatkin sidonnaisuudessa lievid aste-eroja.?8 Viimeksi
mainitut liittyivit nimenomaan joustavien oikeusnormien soveltamiseen,
mutta laadullinen ero vapaaharkintaiseen toimintaan ndhden s#ilyi silti.
Kuitenkin lainsddddnndssd asetettu velvollisuus yleisen edun toteutibami-
seen valtuutti vapaan harkinnan kiyttimiseen. »Yleinen etu» oli peri-
aatteessa vastakohtainen kaikkiin muihin laeissa kidytettyihin kisitteisiin
ndhden, koska siihen liittyi aina toimeenpanovallan vapaus lainsdidintésén
nihden.??

Launin mukaan viranomainen oli oikeutettu ja velvollinen harkinta-
vallan nojalla ryhtyméin kokonaisuuden kannalta hyoddyllisimpiin ja jul-
kisen edun toteuttamiseksi tarkoituksenmukaisimpiin toimenpiteisiin.3¢
Téssd ratkaisuvalta oli verrattavissa itsenédisyydessdin lainsddtijin kom-
petenssiin. Harkinta ei ollut 'kuitenkaan rajoittamatonta, mielivaltaa,
silld viranomainen oli lainsddtdjda laajemmin sidottu oikeus- ja yhteis-
kuntajérjestyksen asettamiin yleisiin rajoituksiin, Viimeksi mainituista
tirkein oli jo Bernatzikin esiintuoma wvelvollisuus toimia sdiddinndisen
normin puuttuessakin julkista etua parhaiten edistivilld tavalla (Pflicht-
massigkeit).31

Viranomaisen harkintavalta perustui yleensid lainsditdjdn antamaan
nimenomaiseen valtuutukseen. Laun viittasi esimerkkind mm. suomalai-
seen lakiin tyostd leipomoissa (4. 6. 1908/33), 2 §:32

»Kun erityiset asianhaarat tekevit sen tarpeelliseksi, olkoon
maistraatilla tai 'kunnaillislautakunnalla oikeus hakemuksesta sallia
tyoté enintddn kymmenenéd arkipdivin edellisend yénid vuodessa, ja
on siitd joka kerta annettava lupatodistus, jossa mainitaan, mini
yond sellaista tyotd saa tehdi.» '

28 Sidotusta harkinnasta loogisena piittelynd Laun s. 48, 50.

29 Laun s. 69—79.

30 »Erst dann liegt freies Ermessen vor, wenn die Behorde ermichtigt ist, bei
der Wahl zwischen zwei oder ‘mehreren Arten des Verhaltens den Zweck, su
welchem sie diese Wahl ausiibt, selbst, unbeeinflusst von Gesetzgeber zu bestim-
men. Sie wéhlt hier nicht nur zwischen verschiedenen dusseren Vorgingen, son-
dern iiberdies zwischen verschiedenen Zwecken», Laun s. 62—63.

31 Laun s. 76—86.

32 Laun s. 84.
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Lainsditdjan vaietessa viranomaisella oli »asian luonnon» mukaisesti
harkintavaltaa edellyttden, ettd oikeusvaltioissa tunnustettuun yksilon
oikeus- ja vapauspiiriin ei puututtu.’?

Vapasharkintainen ratkaisu oli aina viranomaisen subjektiivinen kan-
nanotto julkisen edun mukaisesta tarkoituksenmukaisuudesta. Viran-
omaiselle ylemmin viranomaisen taholta ohjesd#nnélld tai vastaavalla
tavalla asetettu velvollisuus toimia tietylld tavalla oli ainoastaan sisdisesti
sitova ja palvelusvelvollisuuteen liittyvd. T&ltd osin Laun viittasi34
Theringin tunnettuun jakoon 3% sisdisten ja ulkoisten pakkonormien vi-
1i114. Mainituissa tilanteissa oli kysymys vapaasta harkinnasta tosin ylem-
min viranomaisen tahdon ollessa méidrddvina.

Launin mukaan oikeudelliselle pidittelylle oli ominaista, ettd ns. yla-
lause oli periisin oikeusjirjestyksestd.?® Sen sijaan vapaasti harkittaessa
tuo lause muodostui viranomaisen hallinnolliseen tai poliittiseen tarkoi-
tuksenmukaisuuteen perustuneesta kannanotosta. ‘Tukeutuminen oikeus-
tieteeseen tai sididinniiseen oikeuteen ei ollut mahdollista, ja néin ollen
toimintamaksimit oli haettava politiikasta ja hallinto-opista.3? Laun ei
puuttunut valtion tarkoituksia koskeneisiin oppeihin. Sama linja oli ollut
vallalla valtio-oikeudessa jo 1870-luvulta ldhtien. Muodollis-juridisen
lihestymistavan puitteissa valtion tarkoitukset rajattiin oikeudellisen
tutkimuksen ulkopuolelle.3® Meier korostikin, ettd kiytinnéssd valtion
tarkoitusten méiritteleminen saattoi perustua vain vih&isessd miirin ra-
tionaaliseen paidttelyyn.3® Tarkoituksista saattoi olla apua ainoastaan
valtion toiminnan rajojen méairddmisessd lainsdddintétyon yhteydessa.

3.2.2.5.3. Oikeustieteessid vapaasta harkinnasta esitetyt késitykset liit-
tyivat kiintedsti hallintolainkéytén toimivaltanormien tulkintaan. Laband ‘
tarkasteli kuitenkin ongelmaa pelkéstiin muutoksenhakuviranomaisen 1
(hallintoviranomaisen) harkintavallan kannalta. Bernatzik ja Tezner ‘
rajasivat nikokulmansa pasasiassa Itdvallan lainsdddéntoon, joka edellytti
eron tekemistd laillisuuden ja tarkoituksenmukaisuuden vililld. Sen si-
jaan Laun painotti vapaata harkintaa jokaiseen oikeusjirjestykseen »asian

33 Laun s. 90. ‘
34 Laun s. 74—75.

35 Jhering I s. 256—64.

36 Laun s. 70.

37 Laun s. 1.

38 Korostetusti ndin Anschiitz s. 473; Luhmann s. 88—106.

39 Meier, Verwaltungsrecht s. 640.
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luonnon» mukaisesti kuuluvana ilmiond, jonka vaikutukset toimivalta-
kysymyksissi ilmensivat samalla yleisid oikeusperiaatteita.s®

Vapaan harkinnan ja subjektiivisen julkisen oikeuden vastakohtaisuu-
desta muodostui sddnt6:41 yksityiselld kansalaisella ei voinut olla oikeuk-
sia vapaaharkintaiseen toimintaan ndhden. Kenelldkdén ei ollut oikeutta
vaatia viranomaista ottamaan tietyn kannan julkisen edun sisdlté6on. Té-
mén sddnnoén hyviksyminen oli omiaan suuntaamaan tarkastelun subjek-
tiivisen julkisen oikeuden kisitteeseen, erityisesti ns. vapausoikeuksien
(perusoikeuksien) ja poliittisten oikeukisien juridiseen luonteeseen.4?

Vapaaharkintainen toiminta jdi hallintolainkiyttéelinten toimivallan
ulkopuolelle. Kanta oli yleinen hallinto-oikeudellisessa kirjallisuudessa
1800-luvun lopulla,*® vaikka vapaan harkinnan sisdllostd esitetyt kisityk-
set poikkesivatkin huomattavasti toisistaan. Vapaaharkintaisen hallinto-
toiminnan jdadminen tuomioistuinkontrollin ulkopuolelle kasitettiin usein
oikeusjdrjestyksen periaatteellisen johdonmukaisuuden ilmaukseksi. Tuo-
mioistuimen tehtdvini saattoi olla -ainoastaan oikeuskysymyksisti paat-
tdminen. Kannasta pidettiin kiinni huolimatta sitd rikkoneista lainsidi-
dénnéllisistd jérjestelyistd. Esimerkiksi Sarwey ei hyviksynyt preussi-
laista jarjestelmé#d, koska siind hallintolainkdytén luonnolliset rajat sir-
kyivdt hallintotuomioistuimen joutuessa kisittelemdin myds vapaahar-
kintaisia toimia.#4 Joka tapauksessa mahdollisuutta poiketa mainitusta
toimivallanjakoperiaatteesta lailla oli kiytettivi varcen.

Mayer ei pitdnyt jakoa vapaa harkinta — sidottu harkinta foimival-
takysymyksissi ehdottomana. Hallintolainkiytté hallinnon osana ei ra-

40 Laun ulotti tarkastelunsa Saksan valtioitten, Itdvallan, Italian, Espanjan
ja osittain my6s Englannin oikeusjirjestykseen, ks. Laun s. 12—13; taustaniké-
kohtia Ihering I s. 301—05.

41 Sarwey s. 79; Bernatzik s. 46—47; Tezner s. 30—33; Laun s. 94—103.

42 Erityisesti Tezner painotti huomion kiinnittimistd subjektiivisen (julki-
sen) oikeuden tdsmilliseen mé&drittelyyn »vapaan harkinnan» sijasta, koska ensiksi
mainittu oli ratkaiseva hallintotuomioistuimen kompetenssin kannalta. Siinid ta-
pauksessa, ettd hallintotoimi koski yksityisen kansalaisen ja esivallan wvilistd
oikeussuhdetta, kansalaisen vaateen mukainen laillisuuden ja tarkoituksenmukai-
suuden kontrolli sulautuivat yhteen siten, ettd tuomioistuin oli toimivaltainen tut-
kimaan valituksen kaikilta osiltaan, Tezner s. 93—94, 109—10. Ks. my6s Stengel,
VerwArch 1895 s. 183—205; Laun s. 96—103.

43 Bernatzik (tekninen harkinta) s. 46—47; Tezner s. 30—33; Sarwey s. 71—81;
Loening s. 800—02; 1900-luvun puolelta Meyer s. 48; Fleiner s. 119—20; yksityis-~
kohtaisimmin Laun s. 103—12; Biihler s. 218—22.

4 Sarwey s. 79, 230.
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joittunut pelkidstddn oikeuskysymyksiin. Preussin lainsddddntd tarjosi
taltd osin hyvid esimerkkejd.45 Laeille oli annettava ehdoton etusija sii-
tdkin huolimatta, ettd oikeustieteen kisiterakennelmat saattoivat menet-
tdd vastaavasti merkitystidin. 46

Yleisesti hyviksytyn kisityksen mukaisesti ylin hallintolainkayttéelin
madrisi paittdessddn omasta toimivallastaan samalla vapaan harkinnan
rajat.4? Viimeksi mainittuja oli kisitelty laajasti ranskalaisessa hallinto-
oikeudellisessa kirjallisuudessa. Suhtautuminen ranskalaisen hallinto-
oikeustieteen saavutuksiin oli kiistanalaista. Siitd huolimatta etenkin
Mayerin vuonna 1886 ilmestyneelld tutkimuksella ranskalaisesta hallinto-
oikeudesta oli taltd osin suuri merkitys. Toimivalta- ja menettelysidin-
nosten sekid aineellisen oikeuden loukkaaminen tunnustettiin yleensd pid-
teviksi kanneperusteiksi. Harkintavallan ylitykseen viitannut peruste
(détournement de pouvoir, Ermessensiiberschreitung) esiteltiin saksalai-
sessa hallinto-oikeudessa Mayerin 48 ja erityisesti Launin 4* toimesta. Tosin
jo Bernatzik oli puuttunut harkintavallan sisdisiin rajoituksiin »velvolli-
suudenmukaisen harkinnan» kautita. Viimeksi mainitun tahallinen tai
tuottamuksellinen rikkominen oli samalla (teknisen) harkinnan rajojen
ylittdmistd.50

Hallinto-oikeudellisessa kirjallisuudessa oli -alunperinkin pyrkimys
'madritelld vapaan harkinnan késite siten, ettd sen soveltaminen oli
omiaan johtamaan hallintoviranomaisten harkintavallan supistumiseen.5t
Harkinnan vapauden ja oikeudellisen sidonnaisuuden vilistd laadullista
eroa ei asetettu kuitenkaan kyseenalaiseksi hallintolainkdytén alan rajaa-
jana, olihan kysymys oikeusjdrjestyksen sisdisen johdonmukaisuuden sii-
lymisestd. Lainsdddidnnon alan laajentumisen katsottiin merkitsevin va-
paan harkintavallan vastaavaa supistumista jopa siten, ettd vapaa har-

45 Ks. naistd Mayer I s. 168.

46 Mayer I s. 169—70; samansuuntaisesti Stier-Somlo s. 500.

47 Esimerkiksi Tezner s. 10; Fleiner s. 120.

48 Mayer, Theorie s. 137—47, I s. 191—93. Tiltd osin varsin yksityiskohtai-
nen Ranskan oikeusjirjestelmin esittely Wodtke, Der recours pour excés de pou-
voir. Eine Studie aus dem franzdsischen Staats- und Verwaltungsrecht. Tiibingen
1912.

49 Launin esityksen oikeusvertailevan luonteen vuoksi sen paikkansapitivyys
tuonaikaisen saksalaisen hallinto-oikeuden kannalta asetettiin kuitenkin kyseen- |
alaiseksi, Biihler s. 167. |

50 Bernatzik s. 42—45. |

51 Ks. Stengel, VerwArch 1895 s. 213; yleisesti Luhmann s. 97—101.
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kinta saatitoi tulla .aikaa myéten hallinto-oikeudellisena kisitteeni tarpeet-
tomaksi.®2 Yieensd vapaa harkinta liitettiin, ainakin 1900-luvun puolella
lainsdédtdjén nimenomaiseen valtuutulkseen. Viimeksi mainitun sisdlti-
neeltd normilta edellytettiin erityisti selvyyttd tulkinnanvaraisuuksien
vélttdmiseksi toimivaltakysymyksissi.53

3.2.3. Yhteenveto

Vuosien 1871—1919 vilisend aikana hallintolainkdytté . organisoitiin
useimmissa Saksan valtioissa. Valtiollisena uudistuksena hallintotuomio-
istuimen perustaminen oli liitettivissi konstitutionalismin tyypilliseen
piirteeseen, hallitsijan ja hallituksen vallankdyton alistamiseen lakien
puitteisiin. Yleisemp#nid taustatekijini olivat julkisen vallan toiminnan
laajentumisesta aiheutunut laillisuusvalvonnan tehostamistarve ja oikeus-
suojanikdkohtien korostaminen. Valtion tehtivien lisddntyminen liittyi
siihen yhteiskunnalliseen murrokseen, jonka myotd useat valtiot, varsin-
kin Preussi muuttuivat 1860-luvulta alkaen yhi selvemmin teollisuusval-
tioiksi.

Hallintolainkdytén ala oli valtioittain sidoksissa aikaisempiin jirjeste-
lyihin. Lainsdidinnén lisiksi historiallinen jatkuvuus tuli esiin oikeustie-
teessd. Yleisten tuomioistuinten ja hallintoviranomaisten vilistd toimi-
vallanjakoa koskeneet kannanotot wolivat vakiintuneet jo 1820—1830-
luvuilla huolimatta opillisista kiistoista. Keskeisti oli vastakkainasettelu
julkisen edun (tarkoituksenmukaisuuden) ja oikeusasian (-loukkauksen)
vililld. Valtio-oikeuden yleisiin periaatteisiin oli kuulunut alamaiselle
usein valtiosddnnodssd taattu oikeus saattaa hallintopdétos viranomaishier-
arkian mukaisesti ylemmin orgaanin ratkaistavaksi.

Hallintotoiminnan perustaksi asetetun julkisen edun arviointi oli kiin-
teésti sidoksissa valtion tarkoituksia koskeneeseen oppiin. Viimeksi mai-
nittu jéi kuitenkin syrjiin siddinniisen oikeuden menkityksen kasvaessa
nopeasti 1800-luvun jilkipuoliskolla. Julkisen edun arviointi liitettiin
pikemminkin hallinto-oppiin ja politiikkaan kuin oikeustieteeseen, jossa
keskeistd oli voimassa olevan oikeuden sisillén selvittiminen.

Oikeustieteessi ‘kiistanalaiseksi osoittautunut oppi subjektiivisista jul-
kisista oikeuksista liittyi laillisuusperiaatteeseen, jonka keskeinen sisidltd

52 N#in Zorn, VerwArch 1894 s. 143; viittaus tdménsuuntaiseen kehitykseen

myos Laband II s. 208.
33 Laun s. 267—68; Stier-Somlo s. 500.

10
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periytyi 1800-luvun alkupuolella vakiintuneesta kisityksestd alamaisen
vapauden ja varallisuuden erityisestd suojasta valtiovallan ‘puuttumista
vastaan. Hallinto-oikeudellisessa kirjallisuudessa »lainalainen hallinto»
oli korostetussa asemassa perustuslaillisen valtion selkdrankana.

Laillisuus oli omiaan alistamaan aikaisemmin pelkdstddn yksinvaltai-
sesta hallitsijasta riippuvaisen virkamiehistén lainsdiddnndn alaisuuteen.
Hallintolainksyt6lld oli mahdollista taata, ettd hallintotoiminnassa el vaa-
ristelty laeista heijastuvaa tahtoa.

Tuomioistuinten riippumattomuus oli rinnastettavissa konstitutiona-
lismin perusperiaatteena kansan osallistumiseen lainsd&dintoén ja hal-
linnon lainalaisuuteen. Riippumattomuus ei ollut ristiriidassa sen kanssa,
ettd monarkki oli usein jo valtiosdinnon mukaan kaiken tuomiovallan
kdyton ldhde.

Saksalaisille hallintolainkiyttojirjestelmille oli tyypillistd, ettd vain
ylin elin oli riippumaton tuomioistuin. Toimivallan mairiadmisessd so-
vellettiin joko ns. yleisklausuulia tai enumeraatio- eli luettelointiperi-
aatetta taikka niitd molempia rinnakkain. Yleisklausuulin ja enumeraa-
tion vastakohtaisuus oli perustana hallinto-oikeudessa usein pohditulle
kysymykselle: oliko hallintolainkéytdllda suojattava ainoastaan yksilén
oikeuksia, vai oliko samalla otettava huomioon ensisijaisina kokonaisuu-
den edut? Ehdoton ensimmiisen vaihtoehdon mukainen vastaus heijas-
teli vield 1870-Iuvullakin niitd nikemyksid yhteiskunnan ja valtion jyr-
kisti vastakohtaisuudesta, jotka olivat johtaneet vuoden 1849 valtiosddn-
nossia ‘hallintolainkiytén periaatteelliseen lakkauttamiseen.

Hallintotuomioistuimen toimivallan m#srdytyessd yleisklausuulin pe-
rusteella lainsisdiantodn oli sisillytetty tavallisesti nimenomainen séén- {
nés vapaaharkintaisten toimien jadmisestd kompetenssin ulkopuolelle. |
»Vapaa harkinta» liittyi kiinteésti aikaisempaan yleisen -edun -arviointiin, ‘
toimenpiteen tarkoituksenmukaisuuden punnintaan oikeudellisen sidon-
naisuuden ulkopuolella. Eriytyneen hallinto-oikeudellisen tarkastelun
kohteena vapaa harkinta oli 1880-luvulta alkaen. Hallintolainkéyttod jér-
jestéinyt lains#adintd oli sen sijaan annettw padosin jo vuosien 1875—84
vilisend aikana, joten hallinto-oikeudellisessa tutkimuksessa saatettiin
keskittyd voimassa olevan oikeuden tarkasteluun: sen systemointiin ja
tulkintaan. Vapaata harkintaa ja sen rajoja koskenut oppi kiinteytyikin
nopeasti vield hajanaisten hallinto-oikeuden yleisten oppien osaksi.

Tasavaltaisen ja ministerivaltaisen Ranskan hallinto-oikeudessa kiis-
tanalaiseksi osoittautunut oppi hallitustoimista ei saanut osakseen sanot-
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tavaa huomiota. Hallitsijan (monarkin) piitskset jaivit ehdottomasti
hallintolainkéytén ulkopuolelle. Yilimmén hallintoviranomaisen (minis-
terion) paatoksestd saattoi olla muutoksenhakumahdollisuus hallintotuo-
mioistuimeen. Esimerkiksi Itdvallassa hallintotuomioistuin kisitteli ai-
noastaan sellaisia kanteita, jotka oli nostettu ylimmén hallinnollisen muu-
toksenhakuasteen paitoksid vastaan.

Hallintolainkéytt6elinten ja hallintoviranomaisten vilisten toimival-
tariitojen ratkaiseminen kuului piisdéntdisesti tuomioistuimelle, pite-
vyysriitoja késitelleelle erikoistuomioistuimelle tai useimmissa tapauk-
sissa ylimmalle hallintolainkiyttdelimelle. Sits paitsi nimi kompetenssi-
riidat kuuluivat jo hallintolainkéyttdjinjestelmin yleisen rakenteen mu-
kaan hallintolainkdytén alaan. Hallintotuomioistuimen tehtiviksi oli
saatetitu méiritd nimenomaisesti toimivaltariitojen ratkaiseminen siini
tapauksessa, etti tuomioistuimen kompetenssi perustui enumeraatioon
(Preussi).

3.3. RUOTSIN HALLINTOLAINKAYTTOJARJESTELMA

3.3.1. Keskushallinnon rakenteesta vuoden 1809 jilkeen

Vuoden 1809 vallankumouksen jélkeisen HM:n avulla pyrittiin palaut-
tamaan todellinen tasapaino kuninkaan ja siityjen wvaltaoikeuksien vi-
lille klassiseen vallanjako-oppiin vivahtaneen valtiosiintémallin puit-
teissa.! Yhteiskuntarakenteen perustana olleeseen sdatyjakoon ei kui-
tenkaan puututtu sanottavasti; privilegioita lievennettiin rilssimaan omis-
tamisen ja porvariston erditten etuoikeuksien osalta. Valtiovallankin
toimintaa sivunneena uudistusvaatimusten kohteena oli merkantilistinen
elinkeinolainsdddintd, joka rakentui edelleen elinkeinopakon varaan.
Taloudelliseen liberalismiin viitanneet kisitykset julkisen vallan ja yksi-
tyisen kansalaisen vilisen suhteen atomistisesta luonteesta yleistyivat.
Kansalaisten toimintavapautta karkeimmin rajoittaneita toimintamuo-
toja alettiin arvostella. Hallinto-organisaation supistamista vaadittiin jo

1 HM:n vallanjakoa koskeneitten periaatteitten suhteesta toisaalta kotimai-
seen oikeuskehitykseen, toisaalta ranskalaiseen vallanjako-oppiin ks Forssell s.
181—82; Karlbom s. 25—517.


https://c-info.fi/info/?token=DZibap0lOlwHfwTF.0_iRhIS6ZGZ5cP88aQlb8Q.u-tbJq9FSQwQefkoZHOti-XlzqTVXEbHtboYoFSyvjE64wCr5gEiw8FvOxYlhwss3pkDjqNWeXP-kdHyOaAHGnD2GXT04lgvtbA-wtZe6NMeNE_FoebNqrRhWo6iA6QE20tn2qBpxMGuzzdmqCSLKUa4Xt-NVpnyFRzjVc1xrqWVCFCBxVTv2CJow-ULFhuytGveJATX_9VL

148 Keskushallinnon rakenne

valtiontaloudellisista syistd.2 Kritiikkiin liittyi myds riippumattomien
tuomioistuimien merkityksen korostaminen yhteiskunnallisten toiminto-
jen kanmalta.

Vuoden 1822 ‘hallintolaitoskomitea esitti sattuvasti hallituksen
reformin riippuvuuden taloudellisten olojen muuttumisesta:® »Om
saledes man kunde forutsatta, att all jord i Riket vore under enskild
sgande ritt och underkastad lika skyldigheter till Staten; om all
olikhet uti de vid Stand, Corporationer, Personer och Néringar fds-
tade rittigheter och skyldigheter vore upphéfven; ... d4, men ocksa
endast med dessa vilkor, vore det mogligt att foresld en fullkomlig
enkel och dndamélsenlig plan for Riksstyrelsen.»

Reformeja toteutettiin laajemmin kuitenkin vasta 1840-luvulta al-
kaen. Elinkeinovapaus varmistettiin vuosina 1846 ja 1864 annetuilla saé-
doksilli.¢ Yleinen ‘kouluopetus aloitettiin ja uskonnonvapauslaki vahvis-
tettiin vuonna 1860. Koyhisinhoitolaitosta uudistettiin vuonna 1847 anne-
tulla asetuksella ja rikosoikeutta modernisoitiin vuoden 1864 rikioslailla.
Kunnallishallinnon perusteita uudistettiin vuoden 1862 kunnallisasetuk-
silla.5

Vuoden 1809 HM jitti aikaisemmin voimassa olleen oikeuden mukai-
sesti kuninkaalle muodollisesti rajoittamattoman vallan valtakunnan hal-
linnon jirjestimiseen. Piitoksentekomenettelyn osalta kuningas oli kui-
tenkin sidottu tiltikin osin valtioneuvoston (statsrdd) my&tévaikutuk-
seen.® Valtioneuvoston oli annettava kuninkaalle neuvoja, mutta yksin
kuninkaan tehtdvini oli paattis, joten yhdenmukaisuus vuoden 1772
HM:oon nihden oli ilmeinen. Uuden hallitusmuodon leimaa-antavin piir-
re oli pyrkimys sdinnénmukaistaa hallitusvallan fkayttod eurooppalaisit-
tain ‘tarkasteltuna modernin konstitutionalismin keinoin. Kuninkaan
luottamusta nauttineet valtioneuvokset olivat vastuullisia toimistaan kan-
sanedustuslaitokselle seki oikeudellisesti ettd kéytdnndssd toisinaan po-

2 Vaatimukset johtivat keskushallintoon kuuluneitten virkojen lakkautta-
miseen, silld vuonna 1823 noita virkoja oli vield 762, kun taas vuonna 1859 endi
vain 446, ks. Kommitté 1859 s. 34—37,; Kommitté 1822 s. 2—6; Hartmansdorff I
s. 11, 74—177, 154.

8 Kommitté 1822 s. 36. Ks. myos Kommitté 1859 s. 38—42, Heckscher s. 325—
88; Olsson s. 145—79.

4 Ks. Linde s. 419—23.

5 Ks. s. 159—60.

6 HM 4'§, 7 §; Hildebrand s. 599—600.
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liittisesti.? Valtioneuvoston toimintaa ei organisoitu silti ministerihallin-
toon perustuvaksi lukuunottamatta oikeus- ja ulkoasiainhallintoa, vaikka
jo 1700-luvulla oli vaadittu kollegiohallinnon korvaamista ministerihal-
lintojérjestelmélld. Reformi toteutettiin vuonna 1840 toimeenpannulla
ns. departementtiuudistuksella, jonka kautta kanslian toimistojen piil-
liklk6ind toimineet waltiosihteerit kohosivat kukin oman hallinnonalansa
korkeimpana orgaanina toimineen ministerién (departement) johtoon.®8 Sa-
malla vuonna 1789 perustettu yleisten asiain valmistelukunta lakkautet-
tiin tarpeettomana.

Vallanjakoperiaatteen ja YVK:n antaman mallin mukaisesti ylin rat-
kaisuvalta oikeusasioissa jdi korkeimmalle oikeudelle. Sen jisenet nimi-
tettiin kuitenkin nyt elinajaksi. Kansanedustuslaitosta kiellettiin nimen-
omaisesti sekaantumasta tuomioistuinten toimintaan (HM 90 §). Hallitus-
ja lainkdyttotoiminnan wvilille j&i kuitenkin institutionaalinen yhteys.
Kuninkaalla oli edelleen kaksi &intid korkeimmassa oikeudessa (vuoteen
1909), ja myos oikeusministerin oli toimittava (vuoteen 1840) tuon tuomio-
istuimen jdseneni.?

Keskushallinnon aseman muotoutuminen liittyi vuonna 1866 toteutet-
tuun kansanedustuslaitoksen ja kansanedustuksen uudistamiseen maltilli-
sen liberalismin hengessd.l® Valtiopidivilld siirryttiin kaksikamarijirjes-
telmédédn. Kansanedustuksen jirjestimisperusteena oli ainoastaan tietty
taloudellinen asema entisen sdityjaon sijasta. Valtiopdivien toiminnan
kiinteytyminen oli omiaan siirtdmiin ministerivastuun painopisteen oi-
keudellisesta poliittiseen. Parlamentaarinen kiytdntd vakiintui erilais-
ten vilivaiheitten jidlkeen vuosien 1905—17 vilisend ajanjaksona.

7 Poliittisen vastuun toteuttamisesta muodollisesti HM 107 §:n puitteissa ks.
Hildebrand s. 648—49.

8 Ministeriéjako oli hallinnon p#ihaarojen (oikeus-, ulkoasiain-, maanpuo-
lustus-, merenkulku-, sisdasiain-, valtiovarain- ja kirkollishallinto) mukainen, siis
peittdvd. Ministeriditten pdillikditten lisdksi valtioneuvostoon kuului vield kolme
ns. neuvoa antavaa valtioneuvosta, ks. Kommitté 1822 s. 2—7, 31—55; Blom s. 73—
84; Olsson s. 299—372.

9 Vanhan perinteen mukaisesti kaksi sotilasjisenti otti osaa korkeimmassa
oikeudessa sotilasrikosasioitten kisittelyyn. Lisdksi kaksi mainitun oikeuden ji-
sentd osallistui oikeushallintoasioitten kisittelyyn valtioneuvostossa, Blom s. 16
—19.

Blombergin mukaan jérjestelyt eivit samentaneet riippumattomuuden peri-
aatetta, Blomberg TfR 1896 s. 72.

10 Ks. Heckscher s. 325—88; Samuelsson s. 155—58.


https://c-info.fi/info/?token=DZibap0lOlwHfwTF.0_iRhIS6ZGZ5cP88aQlb8Q.u-tbJq9FSQwQefkoZHOti-XlzqTVXEbHtboYoFSyvjE64wCr5gEiw8FvOxYlhwss3pkDjqNWeXP-kdHyOaAHGnD2GXT04lgvtbA-wtZe6NMeNE_FoebNqrRhWo6iA6QE20tn2qBpxMGuzzdmqCSLKUa4Xt-NVpnyFRzjVc1xrqWVCFCBxVTv2CJow-ULFhuytGveJATX_9VL

Valtionhallintoon valtiontaloudellisin perustein suunnattu arvostelu
heijastui etenkin monijésenisten kollegioitten asemaan keskushallinnon
osana.ll Vuoden 1809 HM:n sidinnoékset olivat niukat verrattuna esimer-
kiksi vuoden 1772 HM:oon. Vuoden 1840 departementtiuudistuksella py-
rittiin lakkauttamaan keskushallinnossa perinteisesti vallinnut kaksija-
koisuus hallitsijan ratkaisemien asioitten valmistelusta huolehtineitten
elinten ja keskusvirastojen vililld siirtdmalld ylin paatédntdvalta kullakin
hallinnonhaaralla ministeriéén. Kiytdnnossid kollegioitten asema heiken-
tyi. Niitten ratkaisuvaltaan vield kuuluneita oikeusasioita siirrettiin ylei-
siin tuomioistuimiin.’? Lakkautettujen kollegioitten kisittelemid asia-
ryhmii ei kuitenkaan keskitetty merkittdvasti ministeridihin, vaan kolle-
gioiltten tilalle perustettiin uusia »hallituksia», joten tavoitteena ollut kes-
kushallinnon dualismin eliminointi ei toteutunut.!s

Vuoden 1809 HM ei sisdltinyt midrdyksid hallintovalitusten . kasitte-
lystd ylimmissd asteessa. Oikeusasiat oli ratkaistava korkeimmassa oi-
keudessa, mutta niitten ja muitten wvalitusasioitten viliseen rajanvetoon
ei kiinnitetty en#i erityistd huomiota.t* Erotteluperusteet olivat vakiin-
tuneet jo ennen vuotta 1809.
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Hallintovalitusten ratkaiseminen rinnastettiin muodollisesti hallitus-
asioitten kisittelyyn yleensid. Koko valtioneuvoston ldsndoloa edellytet-
tiin vain tirkeimpien asioitten osalta, joten valitusten kisittely ei kuulu-
nut timin paitoksentekotavan piiriin.}® Niin ollen wvalitukset oli esitel-
tdva hallitsijan ratkaistavaksi valtioneuvoston istunnossa vahintdén kol-
men valtioneuvokisen ja esittelevin valtiosihteerin ldsnéollessa. Asioitten
valmistelusta huolehtinut yleisten asiain valmistelukunta oli pd&tdsten

11 Ks. Hechscher s. 325—88.

12 Keskusvirastojen, erityisesti kauppa- ja kamarikollegion asemasta ks. Lin-
de s. 28—59; Ask s. 48—135; Almaquist s. 28—30. 1

13 Kaksijakoisuuden eduista ks. Hartmansdorff I s. 153—56.

14 Kongl. Maj:ts Kansli-Ordning, 23.10.1809, 13 §:ssé tehtiin kuitenkin ero
kamarikollegioista tulleitten valitusten kisittelyn suhteen juuri jaon oikeuskysy-
mykset — tarkoituksenmukaisuuskysymykset puitteissa, ks. Forssell s. 186; Carls- |
son s. 204—05.

15 HM:n mukaan valtioneuvoston piitoksentekotavat olivat padsidéntoisesti
seuraavat: 1) istunto vihintidin kolmen valtioneuvoksen ja esittelevin valtiosih-
teerin lidsndollessa, 2) istunto kaikkien valtioneuvosten ja valtiosihteerien lasné-
ollessa, 3) istunto kisiteltdesséd oikeus(hallinto)asioita oikeusministerin, kahden |
muun valtioneuvoksen ja kahden korkeimman oikeuden jidsenen sekd oikeus- |
kanslerin lisniollessa, ks. Blom s. 14—17; Herlitz, Grunddragen s. 208—09.
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sisdllon kannalta keskeinen elin lakkauttamiseensa saakka. Sen kannan-
otot eivat sitoneet kuningasta muodollisesti, mutta kiytdnnossd niistd
poikettiin hyvin harvoin. Hammarskjéld rinnastikin tuon €limen ylei-
seen hallintotuomiocistuimeen.16

Vuoden 1840 departementtiuudistuksen jilkeen valitusten valmistelu
ja esittely kuului kunkin ministerion paillikolle, mistd aiheutunut suuri
tyomaiarid oli omiaan jouduttamaan valitusten kisittelyn uudelleenjidrjes-
telyjd. Kéytdnnossd valitusasioittenkin valmistelusta — ja tosiasiallisesta
ratkaisemisesta — huolehti ns. statsrddsberedning, jonka asema vakiintui
hallintokdytinnén myota. 17

Korkeimman oikeuden asema hallintoviranomaisten lainkidyttopaatok-
sistd tehtyjen muutoksenhakujen kisittelijanid sdilyi ennallaan vuoden
1809 perustuslakiuudistuksista huolimatta. Kuitenkin kollegioitten ja
niitten alaisten hallintoviranomaisten toimivallan supistaminen yleisten
tuomioistuinten eduksi vuodesta 1828 alkaen aiheutti vastaavan muutok-
sen korkeimman oikeuden toimivallassa. Erditten hallintoviranomaisten,
erityisesti kamarioikeuden péitdsten osalta korkein oikeus siilytti ase-
mansa ylimpénd muutoksenhakuasteena aina ylimmén hallintotuomiois-
tuimen (regeringsritt) perustamiseen saakka.l8

3.3.2. Hallintoviranomaisten lainkiyttévallan supistuminen

Vuosien 1809—10 perustuslakiuudistuksen yhteydessi ja sen jidlkeen
keskushallinnon organisaatiouudistusta valmisteltaessa kdvi selviksi, ettid
muutosten yleisend edellytyksend oli hallintoelimille, erityisesti kolle-
gioille kuuluneitten lainkiyttotehtivien siirtdminen yleisiin tuomioistui-
miin.1® Mitd sitten oli luettava tuollaisiin lainkiyttoasioihin? Oikeus-

16 Hammarskjold s. 33. Willgrenin kannanotto valmistelukunnan muodolli-
sestikin lopullisesta p##téntivallasta ei pidd paikkaansa, Willgren s. 393.

17 Heckscher s. 70—178. Kiytinnossd kaikkien valtioneuvoston jisenten muo-
dostama ns. »allmidnna beredningen» ei kisitellyt hallintovalituksia, vaan niitten
valmistelusta huolehti suppeampi elin, johon kuuluivat p#Aidministeri, asian-
omaisen ministerion p##llikkd ja kaksi ns. neuvoa-antavaa jidsentd, Herlitz, FT
1959 s. 85—86.

18 Kamarioikeus katsottiin tosin yleisesti hovioikeuteen verrattavaksi tuo-
mioistuimeksi, ks. Kommitté 1820 s. 34—35.

19 Ks. Hartmansdorff I s. 2—9; Olsson s. 403—15.
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kysymysten erottamista hallintoviranomaisten toimivallasta walmistelleen
komitean kannanotot vuodelta 1820 olivat tdssd suhteessa erityisen mer-
kittdvid.2® Niitben mukaan Ruotsissa i0li itse asiassa jo kauan edellytetty
tidlta osin yleistd kompetenssijakoa, joka oli kuitenkin pddssyt hidméirty-
méin. Tamé seikka oli johtunut suureksi losaksi siitd, ettd toisaalta thal-
lintotoiminnan, kuten sopimusten tekemisen kruunun nimissd, kruunun
etujen valvomisen ja kruunun omaisuudenhoidon ja toisaalta tuomitsemis-
toiminnan, esimerkiksi sopimusten sitovuudesta piattdmisen vilistd peri-
aate-erca ei ollut noudatettu systemaattisesti.®t

Komitea ei esittdnyt »oikeusasian» mééritelméa eikd muuta perus-
tetta, jonka nojalla oikeuskysymykset olisi ollut mahdollista erottaa syste-
maattisesti hallintoasioista, vaan padatyi luettelemaan oikeudellisiksi kat-
somansa ja siis yleisiin tuomioistuimiin siirrettéviksi ehdottamansa asia-
ryhmit, Tissd komitea omaksui tiukan linjan, silld tuomioistuimiin, jol-
laiseksi myos 'kamarioikeus oli laskettava, oli siirrettdvd erityisesti 1) rii-
dat, joissa kruunu oli katsottava yksinomaan riidan osapuoleksi,?? 2) yksi-
tyisten viliset, parempaa oikeutta yleiseen omaisuuteen koskeneet riidat,?
3) yksityisten viliset riidat yleisten rasitteitten jakamisesta tai tayttédmi-
sestd, 2 4) yksityisten véaliset tiettyjd elinkeinoja koskeneet riidat,?® 5) ri-
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20 Komiteasta yleisesti Hartmansdorff I s. 160—70.

21 Kommitté 1820 s. 3—4.

22 Ni#itd olivat erityisesti kruununtilojen viliset maariidat, Kommitté 1820
s. 4—8.

23 Kommitté 1820 s. 8—12.

24 Kommitté 1820 s. 12—15.

25 Niihin kuuluivat lihinnd vuori- ja kauppakollegion kiasittelemid juttuja,
mm. teollisuuden- ja kiasitydnharjoittajien ja heidéin palveluksessaan olleitten
tydntekijbitten viliset velkomusjutut ja muut riidat, samoin ammattikuntajérjes-
tyksien tai kauppasidintbjen tulkinnasta kauppiaitten ja heiddn palvelusvikensé
vilille syntyneet riidat palvelusajasta, palkasta tai muista sopimusehdoista. Ko-
mitean ehdotus koski ainoastaan yksityisten kansalaisten vilisid riitoja. Esi-
merkiksi hakemukset porvarinoikeuksien saamiseen elinkeinon harjoittamista var-
ten kaupungeissa ehdotettiin jitettdviiksi edelleen hallintoviranomaisille seuraa-
valla perusteella: »... men betiinker man det stora syftemalet af niringarnes fria
utveckling till det allménnas trefnad och wilstdnd, sd skall man finna, att prof-
ningen af desse frigor, jemwil efter nu gillande Forfattningar, icke bér wara na-
gonting annat, in att medla emellan det allminnas fordringar och den enskilde
niringsidkarens skiliga fordel, och att féljaktligen denna bemedling ratteligen
ma tillkomma de administrerande myndigheterne, sisom wardare af statens eko-
nomiska forhillanden, Kommitté 1820 s. 15—20, 19—20.
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koksia ja jéirjestyksénpitoa maalla ja kaupungissa koskeneet asiat 26 ja
6) valtion virka- ja palvelusmiehiin kohdistuneet virkasyyte- ja kurinpito-
asiat.2?

Komiteassa vihimmistéon jdidneet asettivat kyseenalaiseksi komitean
saaman toimeksiannon. Lofwenskjéld lausui:28

»En méingd andre skulle dnnu kunna uppstillas, som efter sty--

relseformens natur, ej mindre i detta Land, &n uti alla andra civili-
serade Linder, omdjligen kunna féras under domare-maktens om-
ride, oaktadt deras egenskap af rittsfrigor.

De administrerande Myndigheterne och domaremakten dro bigge
Rattskipande, bigge Domare.

Hof-Réatts-Radets votum uti en juridisk rattsfriga och Kammar-
Radets uti en cameral, iro €¢j mindre moralitet, &n constitutionelt,
bégge alldeles lika, af oberoende Domare gifne, och det ir hwarken
formen eller localen, som bestimmer nigon skillnad dem emellan.
Bégge maéste folja skrifwen Lag och laga Stadgar, under enahanda
Embetsmanna-ansvarighet och lika Embetsmannaskydd; ingendera
kan utan laga ransakning och dom fran Tiensten skiljas.»

Perusteellisin lainkéyttoasioitten hallinnonsisiistid kisittelytapaa puo-
lustellut kannanotto oli kanslianeuvos Hartmansdorffin hallintolaitosko-
mitean jésenend jattdmi eridvd mielipide. Komitean asettaminen vuonna
1819 oli liittynyt pyrkimykseen vihentdd valtion menoja virkakoneistoa
supistamalla. Hallintoasioitten k#sittelytapa oli saatava tarkoituksenmu-
kaisemmaksi. Hallintolaitoskomitea asettui (1822) tukemaan kaksi vuotta
aikaisemmin esitettyd tiukkaa linjaa oikeuskysymysten eriytiimisessi.2?

Hartmansdorffin mukaan keskushallinnon uudistamista silméillipitien
oli ensin tutkittava yhteiskuntalaitoksen perusperiaatteita.3® Jirjen avul-
la oikea oli erotettava viirists, ja samalla tavalla oli madrattivi valtion
tarkoitus, joka oli yleisesti sama kaikissa valtioissa. Valtion toiminnan
oli oltava toisaalta suojaavaa, toisaalta valtion oli edistettiva yhteiskun-
nallisia toimintoja esimerkiksi sivistystointa ja elinkeinoja koskeneen
lainsdddénnén puitteissa.3! Tarkoituksen ja voimassa olleen hallitusjir-

26 Kommitté 1820 s. 21—23.

27 Kommitté 1820 s. 23—26. Komitean ehdotusten tarkastelua Hartmansdorff 1
s. 179—96.

28 Ks. Kommitté 1820 s. 67—68 (Lofwenskjold), 39—53 (Branting).

29 Kommitté 1822 s. 40 ss.

30 Hartmansdorff I s. 20—26.

31 Hartmansdorff I s. 30—31.
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jestelmin vilisen suhteen selvittiminen oli olennaista hallituslaitoksen
uudistamisessa.

Tarkastelunsa perusteella Hartmansdorff padtyi siihen, etti tdytdn-
toonpanevalla vallalla tdytyi olla itsendisyyttd lainsdddidntévaltaan nih-
den. Viimeksi mainittu méarisi tosin tiytiantéonpanon perusteet ja asioit-
ten kisittelytavan, mutta tidytédntéénpanoelimilli oli oltava valtaa olosuh-
teitten huomioonottamiseen. Valtiovallan kdytén perusperiaatteita oli
myds riippumattoman ja julkisen lainkdytén erottaminen hallinnosta.32

Tuomitsemis- ja hallintotoiminnan wvilisen teoreebtisen eron selventé-
miseksi Hartmansdorff luonnehti ensiksi mainittua toiminnaksi, jossa lain-
siddinnon maisriyksid sovellettiin aikaisernmin thyvin kehittyneistd ja
tunnetuista tapauksista peréisin olleisiin ja siind méirin yksittéisiin tilan-
teisiin rajoiftuneisiin juttuihin, ettd masrdysten wvaikutus niihin oli mah-
dollista 13himain selvittdd.’®3 Lain soveltaminen oli voitava etukiteen
»melkoisella varmuudella méiritelld jatkuvaksi ja kirjaimelliseksi nou-
dattamiseksi» ratkaisutilanteessa. Soveltamisessa pidettiin silmilld
enemmin »turvallisuutta ja suojaa kuin kehitystd», »enemmin oikeu-
denmukaisuudeksi edelld maéariteltyjd asioita kuin tilapédisid epailyk-
sii». Hallintotoiminnasta taas oli kysymys silloin kun lainsddddnndn
méidraysten soveltaminen liittyi pddosin (yhteiskunnan) kehitystd koske-
neisiin -asioihin siind mairin, ettd waltion toiminnan perusperiaatteitten
soveltamista ei voitu etukiteen méiidriti erisuuntaisten ‘tekijéitten suuren
lukumiidrian ja laskemattomuuden vuoksi®¢ Tasapainon sdilyttdminen
mainittujen tekijéitten vililld edellytti nopeita toimenpiteitd, jotka perus-
tuivat »yhteiskunnan senaikaiseen parhaaseen subteessa vieraisiin teki-
j6ihin tai tieteitten ja elinkeinojen odottamattomiin harppauksiin». Tél-
16in soveltamisessa saatiin pitdi silmilli ennen muuta valtion toiminnan
laajentumista, ja niin ollen sddddsten soveltamisen oli rakennuttava suu-
rimmaksi osaksi ratkaisijan harkinnan varaan. Viisaus toimia tilanteen
mukaan oli ‘midrdivampi kuin voimassa oleva lainsdddants.

Jaottelunsa perustalta Hartmansdorff tarkasteli tuomioistuinten ja hal-
lintoviranomaisten vilisti toimivallanjakoa. Keskeinen ongelma oli: mit-
ki lainkdyttoasioiksi katsottavista jutuista oli késiteltdvéd hallintoasioitten 1
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yhteydessd asioitten keskindisen riippuvuuden perusteella.3s Joka ta-

32 Hartmansdorff I s. 66—67, 113—14
33 Hartmansdorff I s. 64.

84 Hartmansdorff I s. 64—65.

85 Hartmansdorff I s. 163—65.
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pauksessa kollegioitten tuomiovalta taloudellisen ja hallinnollisen lain-
sdd#dannon soveltamisessa oli edelleen sdilytettavi, koska itdten ioli mah-
dollista ottaa huomioon myds harkintandkdkohdat toisin kuin yleisissd
tuomioistuimissa. Viimeksi mainituille saatettiin antaa tilaisuus kisitella
kyseisid juttuja ainoastaan ylimméssi asteessa, korkeimmassa oikeudessa
siltd osin kuin kuninkaan wvaltioneuvostossa ratkaisemiin asioihin sisdltyi
tuomioistuinasioita.3® Lisdksi muitakin lainkadyttoasioita voitiin siirtida
tuomioistuimiin, mutta ei niink#dn yleisiin tuomioistuimiin vaan tiettyi-
hin asiaryhmiin perehtyneisiin erikoistuomioistuimiin. Viimeksi maini-
tulta osaltaankin Hartmansdorffin kannanotto oli selvissi ristiriidassa
vallinneen mielipiteen kanssa.

Hartmansdorffin eridvidstd mielipiteestd ja muista vastaavista kan-
nanotoista huolimatta vuoden 1820 komitean ehdotus oikeuskysymysten
siirtdmisestd toteutettiin vuonna 1828 annetuilla asetuksilia.3? Kuitenkin
kohdissa 2), 3) ja osittain kohdassa 5) mainitut asiat jdivit edelleen hallin-
toviranomaisten itoimivaltaan.3®8 Niin alkanut, riippumatonta lainkdyttéa
suosinut kehityslinja jatkui koko 1800-luvun ajan. Julkisoikeudellisiakin
riitoja kasitelleet erikoistuomioistuimet pyrittiin lakkauttamaan.3® Yleis-
ten tuomioistuinten toimivaltaan siirrettiin erityisesti kruunun maaomai-
suutta koskeneita riitoja.40

3.3.3. Regeringsritten

3.3.3.1. Taustaa

3.3.3.1.1. Pyrkimykset siirtdd hallintoviranomaisten lainkiyttévaltaa
OK 10: 26 §:n puitteissa yleisiin tuomioistuimiin eivit ratkaisseet lopulli-

36 Hartmansdorff I s. 128—41, 177—96, 113—14.

37 KF angiende upphorande av styrelse-verkens domsritt i visse mal, 17. 4.
1828; KF angdende upphérande av dess och rikets commerce-collegii domsritt i
visse, till dess handldggning nu hérande tviste-, brott- och utsékningsmal, 17.4.
1828, KF, att dess och rikets borgs-collegii domsritt i de bruks- och bergshante-
ringen rorande tviste-, brott- och utsékningsmal kommer att upphéra, 17. 4. 1828.
Ks. Hammarskjold s. 37—38; Lavin s. 57—59.

38 Hallintoviranomaisten laink#dytttehtdvisti vuoden 1828 jilkeen Jéger-
skidld, Tre utldtanden s. 47—48, Om forhallandet s. 45—56.

39 Meritullioikeudet lakkautettiin vuonna 1831, postioikeudet vuonna 1836,
linnaoikeudet vuonna 1844, hallioikeudet vuonna 1846 ja vuorituomioistuimet
vuonna 1851, ks. Lavin s. 18—19.

40 Ks. Hammarskjold s. 48—49; Lavin s. 57—60.
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sesti toimivaltaongelmaa. Kéivi ilmeiseksi, ettd hallintotoiminnassa oikeu-
delliset ja hallinnolliset kysymykset liittyivat useimmissa tapauksissa toi-
siinsa niin kiinteiisti ettd ensiksi mainittujen siirtdminen yleisen lainkiy-
tén piiriin olisi johtanut vilttdmadtd tulkintariitoihin hallitusmuodon mu-
kaisen hallitusvallan laajuudesta. Kamarineuvos Branting varoitti tdstd
jo vuoden 1820 komiteassa:!

»Att de administrativa &tgirderna hafwa ett sd nidra och ofta
oskiljaktigt sammanhang med de i samma #dmnen uppkommande
twistigheter eller si kallade ritts-fragor, att de icke utan oldgen-
heter och befarade skiljaktiga meningar om Forfattningarnes réatta
férstdnd och deras uppkommande olika och stridiga tillimpningar,
kunnan fran hwarandra skiljas och af sédrskilda Auctoriteter be-
handlas.»

Myos kisitys hallintotoiminnan osittaisesta oikeudellisesta sidonnai-
suudesta alkoi vakiintua. Yleisen lainkdyton ja hallinnon vilinen orga-
nisatorinen rajanveto ei osoittanut vilttdmatta oikeudellisesti sidotun
paitdksenteon alaa. Selvien oikeuskysymysten ja varsinaisten hallinto-
asioitten viilille jdi kolmas lohko, »administrativa-judiciella saker».2

Vuonna 1840 lakkautettiin yleisten asiain wvalmistelukunta. Té&dmén
jdlkeen valitusasiat rasittivat valtioneuvosioa aikaisempaa tuntuvammin.
Samaan suuntaan vaikutti valitusten lukumé&idrdn nopea lisddntyminen
vuosisadan jilkipuoliskolla.® Hallinnollisen muutoksenhaun yleistymi-
seen vaikutti ehkid keskeisimmin valtion toiminnan voimakas laajentu-
minen, jota ohjattiin yksityiskohtaisella lainsiidannolla.# Valtion menot
kasvoivat voimakkaimmin vuosien 1851—97 véilisend aikana opetuslaitok-
sen sekd terveyden- ja sairaanhoidon piirissa.’

Hallinnonsiséisen muutoksenhakujirjestelmén uudistamista koskeneis-
sa, 1800-luvun jilkipuoliskolla esitetyissd ehdotuksissa keskeisind perus-
teluina olivat toisaalta valitusten aiheuttaman suuren tyoméédrdn poista-

1 Kommitté 1820 s. 44; ks. myos Sdrskilda Utskottets Utlitande N:o 1 1868
s. 3—6; Tillfilliga Utskottets Utldtande N:o 3 1884 s. 14—16.

2 Kisitteistd »hushallsmalen» ja »oeconomiesaker» 1800-luvun alkupuolella
kiaytettyind Kommitté 1820 s. 42—43; Forssell s. 173—74.

3 Ks. tita osoittavia tilastoja Sdrskilda Utskottets Utlitande N:o 1 1868;
Konstitutionalutskottets memorial N:o 4 1903 s. 7; Hammarskjold s. 125—82.

4 Niin Rabeniuksen, Blombergin, Askin ja varsinkin Linden teoksissa.

5 Ks. Widell, Svenska statens utgifter 1850—97, StvT 1900 s. 150—82; myds
Kommitté 1859.
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minen, toisaalta eron tekeminen oikeudellisen ja hallinnollisen pé#dték-
senteon vililli kansalaisten oikeussuojan takaamiseksi.® Reformin ‘to-
teuttamiseksi oli tarjolla kaksi pddvaihtoehtoa: oikeusperusteisten hallin-
tovalitusten siintdminen ylimméissi asteessa lkorkeimman oikeuden rat-
kaistavaksi ja erityisen ylimmin hallintolainkidyttéelimen perustaminen.

Oikeusasioitten siirtdminen kokonaisuudessaan yleisiin ituomioistui-
miin ei ollut endd yhtad varteenotettava vaihtoehto kuin vuosisadan alku-
puolella. Yksityisoikeudellisesti sdvyttyneitten riitojen kiasittely oli us-
kottu tuomioistuimille jo aikaisemmin. Kaisitys hallintotoiminnan oikeu-
dellisesta sidonnaisuudesta oli vakiintumassa. Asiaan wvaikutti myds sa-
moin kuin esimerkiksi Preussissa pyrkimys hallitusvallan perinteisen laa-
juuden sdilyttdmiseen. Yleisten tuomioistuinten kompetenssia ei laajen-
nettukaan tilta osin vuoden 1877 jidlkeen.

Korkeimman oikeuden toimivaltaa ylimpand hallinnollisten valitus-
asioitten ratkaisijana koskeneet ehdotukset periytyivit jo 1820-luvulta,
jolloin sen kisiteltdviksi haluttiin uskoa myds »Oeconomie och Cameral-
Arender».” Ongelma tuli esiin laajamittaisena vuoden 1868 valtiopdi-
villa. Téalloin omaksutun kannan mukaan hallinnolliset riita-asiat oli-
vat jaettavissa toisistaan eroaviin lohkoihin:® 1) pelkéstddn muodollisen
oikeuden perusteella ratkaistavat yksityisten kansalaisten viliset tai yk-
sityisen kansalaisen ja valtion (yksityisoikeudellisena subjektina) viliset
riidat, 2) riidat, joitten ratkaisemisessa oli otettava huomioon sekéd yhteis-
kunnan etu ettd yksityisen kansalaisen oikeudet ? ja 3) pelkéstdén hallin-
totoiminnan tarkoituksenmukaisuutta koskeneet jutut. Muutoksenhaku-
jarjestelméd esitettiin muutettavaksi siten, ettd lohkon 2) mukaiset asiat
oli kasiteltdavid kahdessa alimmassa asteessa hallintoviranomaisissa, mutta
ylin ratkaisuvalta ehdotettiin siirrettdviksi korkeimpaan oikeuteen.!®

Tamé »blandad instansordning» leimattiin eriitten oikeusoppineitten
taholta teoreettisestikin virheelliseksi. Myos Suomesta vuonna 1846 Ruot-

6 Kommitté 1859 s. 38—42; Sdrskilda Utskottets Utldtande N:o 1 1868 s. 1—3;
ks. my0s Olsson s. 403—19; Herlitz, FT 1959 s. 85—817.

7 Ks. Olsson s. 422.

8 Tamai valtiopdivien kannanotto perustui alunperin erikoisvaliokunnan vi-
hemmistén jattdmiain eridivdian mielipiteeseen. Valiokunnan lausunnon mukaan
»administrativa-judiciealla saker» oli siirrettivd kokonaisuudessaan yleisten tuo-
mioistuinten kaésiteltdviksi, Sdrskilde Utskottets Utldtande N:o 1 1868 s. 65, 60.

® Ks. Sdrskilda Utskottets Utlitande N:o 1 s. 5—8.

10 Yksi'tyiskohtainen selostus tdltd osin Hammarskjold s. 50—64
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siin muuttanut entinen Helsingin yliopiston valtio-oikeuden, kansainvéali-
sen oikeuden ja kansantaloustieteen professori J. J. Nordstrém puuttui
asiaan vuocden 1871 valtiopiivilld. Korostettuaan ensin hallitusvallan laa-
juuteen liittyneitd valtiosddntooikeudellisia takeita hadn kiinnitti huomiota
taloudellisen eli hallinnollisen lainsid@dénnon oikeaan ftarkoitukseen.!! Se
ei voinut olla yksityisten vilisten riita-asioitten sddnteleminen. Mainittu-
jen sdddosten avulla oli masrattiva yhteiskunnan jisenten wvelviollisuuk-
sista esiintulevissa tapauksissa yhteisen hyvnvoinnin edistdmiseksi. Nord-
stromin tekemi rajanve'to oikeus- ja ‘talousasioitten valilli oli siis jyrkki.12
Hallintotoiminnan valvonta kuului hallitusvallalle. Valvonnan aiheena
oli usein juuri valitus (kantelu):13

»Detta (kontrollen) blir i visentligt man forverkligadt genom
rattigheten till besvir eller klagan i stadgad ordning hos den hégsta
férvaltande myndigheten i samhillet, och pa denna vég kommer hon
i lika visendlig mén i tillfdlle att vinna kdnnedom om huru af henne
utfirdade férordningar, pabud och stadgar verka, om f6ér dndamalet
vil eller mot berdkning illa, huruvida de af underordnade myndig-
heter och officiella organer, eller ock enskilda personer, tillampas
i sin ratta anda eller missférstis och tillimpas oritt, eller huruvida
de motsvara forindrade tidsférhéillandens fordringar, eller behdfva
andringar, forklaringar, tillagg och fyllande af brister, m.m.»

Hallintoriita saattoi olla joko oikeudellinen tai hallinnollinen, mutta
silld ei voinut olla samanaikaisesti n#ditd toisilleen vastakkaisia ominai-
suuksia.’* Ndin ollen edelld kohdissa 1) ja 3) mainittujen asioitten késit-
teleminen toisaalta tuomioistuimissa ja toisaalta ‘hallintoviranomaisissa
oli »oikeudelliselta kannalta» moitteeton ratkaisu.

Esitetyistid kielteisisti nikdkohdista huolimatta lainsdddantéd muutet-
tiin siten, ettd korkein oikeus tuli toimivaltaiseksi — vastoin esittiméainsi

11 Nordstrom, Naumanns Tidskrift 1871 s. 434—38.

12 Samansuuntaisesti Naumann korkeimman oikeuden jisenend, Naumanns
Tidskrift 1874 s. 14—15: »Talesétt »blandade besvidrsmdl» innebér lika stor oklar-
het som »administrative-justice», och den sdmsta instansordning vore tvivelsutan,
att sd benimnda mal behandlades forst af férvaltande myndigheter sdsom sadana,
samt slutligen drogos under Hogsta Domstolen, hvilken i denna hédelse just
komme att iklddas den duppelnatur, om hvilken foérut taladt».

13 Nordstréom, Naumanns Tidskrift 1871 s. 437.

14 Ks. Sdrskilda Utskottets Utldtande N:o 1 1868 s. 5. Asiassa kiinnitettiin
lisiaksi huomiota mm. korkeimman oikeuden jisenten puutieelliseen taloudelli-
sen lainsddadiannon tuntemukseen, Lavin s. 54—055.
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kantaa 1> — mm. kéyhiinhoito- ja irtolaisasioissa.l® Vihiiseksi supistu-
neella uudistuksella ei ollut sanottavaa merkitystd valtioneuvoston tyo6-
méiidrdn vihentdjdnd. Periaatteessa »blandad instansordning» oli merki-
tyksellinen, silld siind vahvistettiin jalleen hallintotoiminnan dualistisuus
oikeudellisen sidonnaisuuden suhteen.

Jo 1820-luvulla esitettiin erityisen ylimmin tuomioistuimen perusta-
mista kasittelemédn hallintovalituksia ylimméssé asteessa 1dhinné silmail-
ldpitden yleisten asiain valmistelukunnan asemaa.l” Kuitenkin vasta vuo-
den 1840 keskushallintoreformin yhteydessi tehtiin ensimméinen yksi-
16ity ehdotus »Kuninkaan ylimman hallinnollisen tuomioistuimen» perus-
tamisesta.!'8 Hammarskjéld on esitellyt tuonaikaisten ehdotusten sisaltoa
ja kisitbelyvaiheita varsin yksityiskohtaisesti, joten tidssd voidaan rajoit-
tua ainoastaan toimivaltakysymyksiin.!® Vuoden 1840 ja 1856 suunnitel-
mien mukaan »hallitustuomioistuimen» (regeringsritt) oli ratkaistava
erdin poikkeuksin kaikki ministeriéihin osoitetut valitukset. Poikkeuk-
sista on mainittava ennen kaikkea kuninkaan valtioneuvostossa pistetti-
viéksi ehdotetut nimitysvalitukset, joihin laskettiin kuuluviksi myés ehdol-
lepanoa koskeneet valitukiset.20 ‘

Vuonna 1862 sidddetyissd kunnallisasetuksissa omaksuttiin hallinnolli-
sen muutoksenhakujéirjestelméin kannalta térked periaate: itsehallinto-
elinten p#atoksistd oli mahdollista valittaa ainoastaan oikeusperusteella:2!

»Medlem af kommunen, som &t kommunalstimmans eller full-
miktiges beslut uti kommunens gemensamma angeligenhiter ej
ndjes, dger ratt att, dir han tilliror sig kunnan visa, att beslutet
krianker hans enskilda ritt eller €ljest hvilar pé oréttvis grund, eller
att det star i strid med allmén lag eller férfattning eller annorledes
ofverskrider deras befogenhet, som beslutet fattat, ddruti rittelse
s0ka genom besvir.. .»

15 Korkein oikeus viittasi perusteluna kannalleen mm. heikkoon taloudelli-
sen lainsdddidnnén tuntemukseen sen jidsenten keskuudessa, Naumanns Tidskrift
1874 s. 18—19.

16 Ks. Lavin s. 55—56.

17 Ks. Olsson s. 423—25; Heckscher s. 32.

18 Ks. Hammarskjold s. 39—42; Olsson s. 425—286.

19 Hammarskjold s. 32—68; ks. myos Lavin s. 23—26; Modeen, TfR 1976
s. 336—47.

20 Hammarskjold s. 41, 46.

21 KF om kommunalstyrelse pad landet, 21. 3. 1862, 75 §; KF om kommunal-
styrelse i stad, 21. 3. 1862, 76 §. Ks. Hammarskjold, Kommunallagarna s. 74—177.
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Aikaisemmin voimassa olleen oikeuden mukaisten pitdjankokousten
paatoksista oli voitu valittaa myos silla perwsteéﬂa, ettd padtds ei ollut
hyédyllinen tai tarkoituksenmukainen. Uusien kunnallislakien mukainen
ylin valitusaste 0li kuten muissakin valitusasioissa kuningas valtioneuvos-
tossa.

Kunnallisvalituksen alan rajoittaminen pelkéstddn ns. oikeuskysymyk-
siin liittyi selviésti valtion ja kunnan vilisestd suhteesta omaksuttuihin
kisityksiin. Tosin 1850-luvulla oli vaadittu tdysin valtiosta riippuma-
tonta kunnallishallintoa,?? mutta mm. mainittuja kunnallissdddoksia val-
mistelleessa komiteassa korostettiin kunnan saavan oikeutuksensa val-
tiosta.28 Joka tapauksessa kunnalla oli oikeus »hallinnolliseen itsetoimin-
taan». Komitean mukaan kunta oli »valtionhallinnon organismin erotta-
maton osa», jonka tarkoitukset olivat yhtenevii valtion tarkoitusten kans-
sa. Kunnan tehtévit jakautuivat harkinnanvaraisiin ja lakiméaréisiin eli
sellaisiin, jotka kunta oli velvollinen »suorittamaan hallitusvallan anta-
man yleisen siidéksen perusteella». Kunnan yksityisen jisenen valitus-
mahdollisuus liittyi myos viimeksi mainittuihin tehtdviin. Valituksia
kisitellessdin valtion viranomaiset saattioivat ikontrolioida kunnan vel-
vollisuutta »seurata yhtd hyvin yleisid lakeja ja asetuksia ... ja valtio-
vallan erityisesti niitten toimintaa silm&llapitden ilmoittamia méardyksid».
Erdissi tapauksissa valtion viranomaisille oli jatettdva valta tutkia kun-
nan padtoksii siitdkin huolimatta, ettd olivat syntyneet »laillisessa jarjes-
tyksessd» (alistus).2

Mainitut ylimmin hallintotuomioistuimen perustamista koskeneet esi-
tykset eivit johtaneet lainsdidintdtoimenpiteisiin. Samoin kdvi vuonna
1884 valtiopidivilld tehdyn aloitbeen wvaltioneuvoston tyomédrdn vahenta- {
misestd. Sen johdosta antamassaan lausunnossa valtiopdivien tilapdinen |
valiokunta totesi ainoina vaihtoehtoina uusien ministeriéitten perustami- ‘
sen valtioneuvostoon, piidtosvallan delegoimisen keskusvirastoihin, vali-
tuksien kisittelyn siirtimisen korkeimpaan oikeuteen ja varsinaisen hal-
lintotuomioistuimen perustamisen.2’ Valiokunta .asettui viimeksi mai\ni—
tun vaihtoehdon kannalle, koska toisaalta valtiovallan kolmijaon sdilytté-
minen ja toisaalta oikeusturvan takaaminen olivat esteind muitten vaihto-

22 Swensson s. 189.

23 Kommitté 1859, Kommunalstyrelse s. II.

24 Kommitté 1859, Kommunalstyrelse s. XXIX—XXXI.
25 Tillfilliga Utskottets Utldtande N:o 20 1884 s. 15—-—16.
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ehtojen toteuttamiselle.26 Kannanotolla oli ilmeisti auktoritatiivista mer-
kitystd, silld vuoden 1884 jillkkeen virallisissa kanmanotoissa kiinnitettiin
huomiota lihes yksinomaan ylimmin hallintotuomioistuimen perustamis-
mahdollisuuksiin.

3.3.3.1.2. Julkista hallintotoimintaa normeerannutta siiddstéd oli tar-
kasteltu oikeustieteessd perinteisesti valtio-oikeudessa, kameraalioikeu-
dessa ja talousoikeudessa.?” Hallinto-oikeuden eriytyminen ajoittuu 1860-
luvulle, jolloin ilmestyi Rabeniuksen laaja haillinto-oikeudellinen kéisi-
kirja. Kehitys viittasi Saksaan, jossa ensimméiset varsinaiset hallinto-
oikeudelliset teokset olivat ilmestyneet vajaata vuosikymmentd aikai-
semmin.

Linden mukaan termi »lagfahrenhet» tarkoitti yvhteenvetoa voimassa
olevasta lainsddddnnostd.?8 Tillaista esitystd voitiin pitdd itieteellisend
ainoastaan, mikili normisto jirjestyi siind metodisesti johdonmukaiseksi
kokonaisuudeksi. Kuitenkin vasta Reuterskisld alkoi kehitelld kisitteis-
t64 valtio-oikeudelliseen positivismiin viittaavassa muodossa. Hallinto-
oikeudellisen tutkimulssen 1ahtdkohdat kietoutuivat joka tapauksessa sak-
salaisittain valtion tahdonilmaisujen erittelyn ympérille. Blombergin
mukaan valtion toiminta tarkoitustensa edistimiseksi ilmeni toisaalta
yleisind, abstraktisina midridyksind, oikeusnormeina, toisaalta yksittdi-
send ja konkreettisena toimintana.?® Viimeksi mainittu muodosti hallin-
non rajoitetussa eli varsinaisessa mielessi sen jdlkeen kun siitd oli ero-
tettu tuomioistuinten lainkdyttod sdidellyt osalohko. Blomberg korosti
myos sitd, ettd hallinnon tunnusmerkiksi ei voitu asettaa pelkistdidn lakien
taytintoonpanoa:30

»Denna (férvaltning i inskrinkt eller egentlig mening) dr inga-
lunda begrinsad till ett genomférande af lagar allenast utan bestir
i en mingd fall uti ett fritt handlande inom lagarnes rdmirken, for
att tillgodose de kollektiva intressen, som hérflyta ur den minskliga
sammanlefnaden och som finna sitt uttryck i statens &ndamal.

26 Tillfilliga Utskottets Utldtande N:o 20 1884 s. 14—186.

27 Esimerkkeini Rabenius, Lirebok i Svenska Kameral-lagfarenheten. Andra
uppl., Orebro 1832; Linde, Systematisk Framstillning af Svenska Ekonomilag-
farenheten. Andra uppl., Orebro 1868.

28 Linde s. 9. Mainittakoon, etti Rabeniuksen esikuvana oli itdvaltalaisen
von Stubenrauchin teos Handbuch der dsterreichischen Verwaltungs-Gesetzkunde,
I—II, 2. Aufl.. Wien 1856, ks. Rabenius I, Forord till férsta upplagan.

29 Blomberg s. 1. Ks. myds Rabenius I s. 3—5.

30 Blomberg s. 1.

11
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Forvaltningen utmirkes salunda, sisom en sjalfstindig ytiring
af statsmakten, genom sin befogenhet att i sérskilda fall omedelbart
verka for samhillets trygghet och férkofran i olika riktningar.»

Lainsiidinnén ohella valtion foimintaa rajoittivat myds valtion tar-
koitukset kokonaisvaltaisten etujen ilmentajiné.

Rabenius esitteli ranskalaisen hallinto-oikeuden periaatteita jo vuonna
1874.3 Hammarskjoldin laatima, vuonna 1907 ilmestynyit komiteanmie-
tintd sisdlsi myos poikkeuksellisen laajan, hallintolainkdyton perusteita
kasittelevin oikeusvertailevan jakson.32 .

Hallinto-oikeudellisen lainsdadinnon tehtdvinid pidettiin saksalaisessa
. kirjallisuudessa toisaalta valtion orgaanien toiminnan siddntelemistd, toi-
saalta julkisen vallan ja yksityisen kansalaisen vilisen julkisoikeudellisen
oikeussuhteen normeeraamista. Viimeksi mainittuun liittynyt oikeussuo-
jamomentti jdi ruotsalaisessa hallinto-oikeudellisessa kirjallisuudessa
taustalle. Tutkimukset olivat usein pelkistdén lainsdddantod referoivia.
Tosin oikeussuojan tehostaminen oli tullut esiin jo 1800-luvun alkupuo-
lella valmisteltaessa hallinnollisten lainkiyttétehtdvien siirtdmistd ylei-
siin tuomioistuimiin, kuitenkin painottuneena prosessuaalisiin kysymyk-
siin.3 Varsinaisessa hallinto-oikeudellisessa kirjallisuudessa Rabeniuk-
sen ja Hammarskjoldin kirjoitukset muodostivat selvian poikkeuksen. Ra-
beniuksen mukaan nimenomaan valtion toimielinten ja yksityisen kansa-
laisen vilisen suhteen tdsmillinen oikeudellinen sidntely osoitti poliittisen
jarjestelmin kehittyneisyytta. 3

Hallinto-oikeudellisessa kirjallisuudessa jouduttiin ottamaan kantaa
mybs hallinnon oikeudelliseen sidonnaisuuteen. Kasitykset olivat yhden-
suuntaisia. Rabenius, Blomberg ja Hammarskjold korostivat sitd, ettd
spuhdas» hallintotoimintakaan ei voinut olla tdysin riippumaton oikeus-
jarjestyksestd.?® Jo Rabenius esitti etenkin ranskalaisessa ja saksalai-
sessa hallinto-oikeudessa tunnetun jaottelun varsin selvini:36

31 Rabenius, Naumanns Tidskrift 1874 s. 353—92.

82 Hammarskjold s. 69—113.

33 Ulkomaisen, erityisesti saksalaisen oikeuden vaikutuksesta prosessioikeu-
dessa ks. Sjoholm s. 94—129.

34 Rabenius, Naumanns Tidskrift 1874 s. 367—176; NJM 1875 s. 192.

35 Rabenius, NJM 1875 s. 193; Blomberg s. 1; Hammarskjold s. 192—93, 202
—04.

36 Rabenius, NJM 1875 s. 193.
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»En del af férvaltningsritten utgdres af bestimda lagbud, som
séga 4 ena sidan hvad statens organer, dess embets- och tjenstemin,
skola gora, och 4 andra sidan hvilka medborgarenas skyldigheter
emot staten &ro, samt silunda konstruera motsvarande rittigheter
och skyldigheter. En annan del af denna ritt bestdmmer &ter ett
visst omrdde, inom hvilket de administrativa myndigheterna fa
handla fritt.»

Keskieurooppalainen harkinta-oppi siirtyi siis sellaisenaan ruotsalai-
- seen hallinto-oikeustieteeseen.

Pohjoismaisessa lakimieskokouksessa vuonna 1875 pitidmissiin esitel-
méssd Rabenius esitti hallintotoiminnan valvonnan toteuttamiseksi kolme
vaihtoehtoa:37 hallintokoneiston sisdisen kontrollin, yleisten tuomioistuin-
ten kompetenssin laajentamisen koskemaan hallintotoimintaa oikeudel-
lisilta osiltaan ja erityisen hallintolainkiyttojirjestelmin organisoinnin.
Toiseen vaihtoehtoon Rabenius suhtautui kuitenkin epiilevisti ja viittasi
kantansa tueksi saksalaisiin kokemuksiin. Sen sijaan molemmat muut
tavat olivat hyvaksyttivid edellyttien, ettd lainsdddinndssd midriteltiin
hallintotoiminnan oikeudellisen sidonnaisuuden ulottuvuus ja vapaan
harkinnan ala. Viimeksi mainitun tehtévin suorittaminen olikin asian
varsinainen ongelma.3® Rabenius ei puuttunut tarkemmin hallintolain-
kéyttdorganisaatioon. Harmmarskj6ld esitti perusteellisen kantansa hal-
lintotuomioistuimen alan rajaamisesta ns. kvalitatiivisen metodin mukai-
sesti lainvalmistelun perustaksi laatimassaan mietinntssi.3?

3.3.3.2. Toimivalta suhteessa hallitukseen

Vuoden 1903 valtiopéivilld tehdyn padtéksen mukaisesti kiynnistettiin
samana vuonna korkeimman hallintotuomioistuimen perustamista koske-
va selvitysty6.4® Tehtévd uskottiin hallituksen toimesta Hj. Hammar-

37 Rabenius, NJM 1875 s. 235—36.

38 Rabenius, NJM 1875 s. 196. Rabeniuksen alustus ei heriattanyt kokouk-
sessa mainittavaa keskustelua. Todennikdistd on, ettd osanottajien keskuudessa
ei juuri tunnettu keskieurooppalaista kehitystd, ks. kuitenkin Widén, StvT 1907
s. 237; samoin JFT 1878—79 s. 52.

3% Ks. s. 164—66.

40 Piastoksen pohjana oli perustuslakivaliokunnan mietinté asiassa tehdysta
aloitteesta, Konstitutionsutskottets Memorial N:o 4 1903. Hallintotuomioistuimen
perustamista koskeneita aloitteita tehtiin jo vuosina 1897 ja 1899, jolloin perustus-
lakivaliokunnan vihemmistd6n jidneet jidsenet ehdottivat selvitystyon kdynnisti-
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skjoldille, joka toimi — juridisen tutkimustyon ohella 4t — oikeusminis-
terind vuosina 1901—02 ja kirkollisasiainministerind vuonna 1905.42

Selvityksensi alussa Hammarskjold totesi Ruotsin hallintovalitusjér-
jestelmin poikkeavan organisaatioltaan olennaisesti tarkastelemansa kuu-
dentoista muun eurooppalaisen valtion oikeusjdrjestyksistd erityisesti
siind suhteessa, ettd Ruotsissa kaikki valitusasiat kdsiteltiin tavallisten
hallintoasioitten tapaan hallinnonsisdisesti aina ylimpaén asteeseen saak-
ka.43- Tistd puolestaan aiheutui kaksi epédkohtaa, hallituksen ylenmé&rai-
nen ajanhukka pelkkien valitusten kasittelyssd ja oikeusturvan takeitten
puuttuminen.

Hammarskjoldin mukaan hallintotuomioistuimen ja hallituksen viéli-
sen toimivallanjaon oli perustuttava oikeus- ja tarkoituksenmukaisuus-
kysymysten viliseen eroon. Keinona jaon toteuttamiseen oli mahdollista
kiyttds ns. kvalitatiivista metodia, jonka mukaan tuomioistuimen oli rat-
kaistava kaikki valitukset kuitenkin ainoastaan oikeudellisilta osiltaan.4
Hammarskjéldin laatiman lakiehdotuksen (forslag till lag om regerings-
ritten) 3 §:n mukaan ‘toimivallan oli midrdydyttidvd seuraavasti:

»Regeringsritten dger profva, huruvida besviar ritteligen anférts,
samt huruvida det 6fverklagade beslutet krinker klagandes enskil-
da ritt eller eljest hvilar pa orédttvis grund eller tillkornmit utan
iakttagande af laga ordning eller stir i strid med allmén lag eller
férfattning eller annorledes dfverskrider dens befogenhet, som be-
slutet fattat.

Ej ma regeringsratten ingd i proéfning af frdga, som beror pa be-
démande af besluts eller atgirds lamplighet och dndamalsenlighet.»

Siinnds muistutti sisilléltdin ja rakenteeltaan selvdsti Itédwvallan ja
erditben Eteld-Saksan valtioitten oikeusjirjestyksien vastaavia kompe-
tenssinormeja.45 Sen lisaksi ensimmiiselld momentilla néyttdd olleen

mistd, ks. Konstitutionsutskottets Utlitande N:o 8 1897 s. 23; Konstitutionsutskot-
tets Utldtande N:o 10 1899 s. 24—26.

41 Hammarskjoldin keskeiset tutkimukset olivat »Om fraktaftalet» (1886) ja
»La Neutralité en général» (1924).

42 Ks. Hadenius—Molin—Wieslander s. 71, 73—74, 76—77, 84—86.

43 Nimenomainen poikkeus oli mietinnén mukaan my6s Suomen hallinto-
valitusjirjestelmd, Hammarskjold s. 114.

44 Hammarskjold s. 183—204; yhteenvedonomaisesti SOU 1959: 4 s. 19—25.

45 Ks. s. 130—35.
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selvd sisill6llinen yhteys vuoden 1862 kunnallisasetusten valitusperustei-
siin.

Tarkoituksenmukaisuusharkintaa edellyttdvd pédtéksenteko valitus-
asioissa kuului kuninkaalle valtioneuvostossa.4® Valitusjirjestelmén ra-
tionaalisen rakenteen varmistamiseksi Hammarskjold piti valttamatts-
méni hallintotuomioistuimen valtaa p#dittid oikeudellisen sidonnaisuuden
ulottuvuudesta. Kiaytdnnossid timé oli toteutettava siten, ettd tuomiois-
tuimen oli siirrettdvé tarkoituksenmukaisuuskysymykset kuninkaan val-
tioneuvostossa ratkaistavaksi®? Asia konkretisoitui lakiehdotuksen 5
§:ssé:

»Finner regeringsratten, att i besvirsmal férekommer till prof-
ning fraga, som beror pd bedémande af besluts eller itgirds limp-
lighet och &ndamailsenlighet, och att malet forty icke kan af rege-
ringsrétten afgoras, skall sidan friga, dir ¢j malet bor aterforvisas,
6fverldmnas till foredragning i statsridet.»

Itse asiassa siirtomenettely liittyi kuninkaan perustuslakien mukai-
seen asemaan toimeenpanovallan haltijana. Alusta pitden oli selvii, etti
hallintotuomioistuimesta ei ollut muodostettavissa ylemménasteisiinkin
hallintop#étoksiin toimivaltaista kassaatio-oikeutta, vaikka kuninkaan
valtioneuvostossa tekemit paitokset ehké eivit aina olleetkaan juridisesti
moitteettomia. T&méin rajoituksen huomioon ottaen siirtdminen oli joh-
donmukainen keino vilttdi samassa asiassa annettavia ristiriitaisia rat-
kaisuja. Sekd RegR:n etti kuninkaan valtioneuvostossa valitusasioissa
tekemit paatokset jaivit Hammarskjoldin kaavailujen mukaan lopulli-
siksi.

Valitusasiat valmisteli asianomaisen ministerién virkamies. Niin voi-
tiin saavuttaa samalla kustannusten sddstéd ja hallinnollista -asiantunte-
musta. Toimivaltakysymykseen esitbelyjirjestys ei vaikuttanut, koska
kaikki wvalitusasiat esiteltiin joka tapauksessa hallintotuomioistuimessa.

Hammarskjold ei pitinyt yleislauseketta joka suhteessa tyydyttdvini
kompetenssijaon kannalta. Lakiin oli otettava tulkintavaikeuksien vélt-
tdmiseksi enumeraatioperiaatteen mukainen esimerkkiluettelo tuomiois-
tuimen toimivaltaan kuuluvista asioista.®® Lisdksi lakiin oli sisallytetta-

46 Mietinndssi ei puututtu tiltikisin osin alemmanasteisen hallintolainkiy-
tén jdrjestiamiseen.

47 Hammarskjold s. 193—94; 285.

48 Hammarskjold s. 200—04.
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vi erityissddnnds varsinkin virkaehdotuksia, -ylennyksi8, -maardyksid,
virkavapautta ja -eroa ja erditéd lupa-asioita sekd itsehallintoyhdyskuntien
piitdksien vahvistamista koskeneitten valitusten siirtdmisestd hallituksen
ratkaistavaksi.®® Jos valitus liittyi sellaiseen hakemukseen fai anomuk-
seen, joka oli kuninkaan valtioneuvostossa paditettdva, RegR saattoi rat-
kaista valituksen ennen siirtimistd (oikeuskysymysten osalta). Erivapaus-
ja armahdusasioitten kuulumista kuninkaan valtioneuvostossa paatettd-
viin oli edellytetty jo Hammarskjoldin saamassa toimeksiannossa.

Korkeimmalta oikeudelta oli siirrettivd RegR:n toimivaltaan mm. irto-
laisten kisittelyd ja valtiopdivivaaleja koskevat jutuf, joissa hallinto-
oikeudellisten seikkojen arviointi oli etusijalla.

Hammarskj6ldin esittdméin toimivallanjaon taustalla i0li oppi vapaasta
harkinnasta. Hammarskjold ei luottanut kuitenkaan pelkédstddn teoreet-
tiseen argumentointiin, vaan hin esitti mallinsa toimivuutta konkreetti-
sesti soveltamalla siti ministeridjaon mukaisesti waltioneuvostossa vuo-
sina 1899—1903 kisiteltyihin valitusasioihin.?0

Hammarskjsld luovutti mietintonsid vuoden 1907 kevétpuolella, ja seu-
raavana vuonna valtiopiiville annettiin esitys, joka sisélsi RegR:n perus-
tamisen edellyttimii muutoksia hallitusmuotoon, valtiopdivijirjestyk-
seen ja painovapausasetukseen.?! Mainitut lakiehdotukset jdivét lepda-
méén yli vaalien vuoden 1909 valtiopdiville, joilla ne hyvéiksyttiin.5% Hal-
litusmuodossa viitattiin nyt toimivaltakysymyksen osalta RegR:std annet-
tavaan lakiin. Kuitenkin pédiperiaate, enumeraatio vahvistettiin jo téssd
yhteydessd hallituksen esityksen perusteluissa.

49 Hammarskjold s. 287 (lakiehdotus 8 §). ‘
50 Hammarskjold s. 404—55.
51 Proposition N:o 37 1908.
52 Ks. Riksdagens protokoll vid lagtima riksmotet &r 1908, Férsta kammaren
11: 42, 3—21, Andra kammaren IV:51, 59—65; Riksdagens protokoll vid lagtima
riksmétet ar 1909, Forsta kammaren I:8, 45—47, Andra kammaren I:11,1; Riks-
dagens skrifvelse 27.2.1909 (n:o 19). Tadmén jilkeen HM 17 § 2 momentti kuu-
lui: »Konungens ritt att profva och afgéra besvir, som jimlikt forfattningarna |
ma hos Konungen fullfoljas i statsdepartementen, skall i den omfattning, som
bestimmes i sarskild lag, stiftad af Konungen och Riksdagen samfélld enligt den i
87 § 1 mom. stadgade ordning, uppdragas minst sju af Konungen utnimnda maén,
som forvaliat civil bestillning samt diruti ddagalagt insikt, erfahremhet och
redlighet. De kallas regeringsrad och utgéra Konungens regeringsratt. Minst tva
tredjedelar af hela antalet regeringsrad skola hafva fullgjort hvad férfattning-
arna foreskriva dem, som uti domaredmbeten ma nyttjas.»
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Hallituksen esitys, joka sisdlsi mm. ehdotuksen laiksi RegR:std, annet-
tiin valtiopdiville vuoden 1909 tammikuussa. Esitys 'ei perustunut pel-
kistdin Hammarskjoldin mietinté6n, vaan asian valmisteluun oikeusmi-
nisteriossi oli osallistunut kutsuttuja asiantuntijoita (tuomari K. Staaff,
pidijohtaja H. Wachmeister, maaherra A. Wall ja oikeusneuvos H.
Westring). Toimivallan perusteitten osalta Hammarskjéldin kannasta
poikettiin enumeraatioperiaatteen suuntaan. Asian valtioneuvostossa esi-
tellyt oikeusministeri Alb. Petersson korosti sitd, ettd uudistuksen tarkoi-
tus ei saanut olla hallituksen arvovallan heikentdminen.33 Tietyt julkista
etua koskevat oli jatettdavd joka tapauksessa hallituksen ratkaistavaksi.
Aina oli ldhdetty siitéd, ettd nimitysasioissa varsinainen henkilévalinta oli
jitettdva kuninkaan valtioneuvostossa paatettiviksi. Myos useissa muissa
asioissa julkinen etu oli niin voimakas ja yksityinen intressi siind maéarin
heikko, ettd tuomioistuinkisittely ei ollut tarpeen.

Ministeri katsoi kvalitatiivisen metodin suurimmaksi haittapuoleksi
ensinnikin siitd useissa tapauksissa atheutuvan saman wvalitusasian kak-
sinkertaisen esittelyn ja kiasittelyn, toiseksi oikeus- ja tarkoituksenmu-
kaisuusseikkojen tiukasta erotbelusta aiheutuvan kokonaiskuvan himéir-
tymisen ja ‘kolmanneksi lifallisen, RegR:n arvovaltaa kaventavan forma-
lismin. Lisdksi kvalitatiivinen ‘kompetenssijako ei poistanut tulkintavai-
keuksia. Tulkintatilanteet olisivat siirtyneet ainoastaan lainsdatidjalta
lainsoveltajalle, joka olisi saattanut tulkita sddnnoksid hallitusvaltaa hei-
kentédvialld tavalla.

Myos Peterssonin esittdmi ja valtioneuvostossa hyviksytty kanta edel-
Iytiti oikeusperusteisten valitusten jddmista pddosiltaan RegR:n kompe-
tenssiin. Tarkoituksenmukaisuuskysymykset oli ratkaistava pddsdantodi-
sesti hallituksessa.’¢ Jirjestely katsottiin voitavan toteuttaa siten, ettd
kaikki RegR:n kisiteltdviksi tarkoitetut asiat lueteltiin suoraan laissa.
Muilta osin valitukset jdivit tavallaan yleislausekkeen mukaisesti kunin-
kaan valtioneuvostossa piditettdviksi.® Oikeusministeri korosti kuiten-
kin sita, ettd esitetyn jarjestelmin mukaan hallitus saattoi joutua kéasitte-
lemidin myGs oikeusperusteisia valituksia erityisesti menettely- ja boimi-
valtakysymyksen osalta. Ministerin mukaan ndmi asiat olivat kuitenkin

53 Proposition N:o 37 1908 s. 9—10; proposition N:o 11 1909. Kannanoton
ydinkohdat myds NJA II 1909 n:o 4 s. 25—33, SOU 1959: 4 s. 25—31. Hallituksen
omaksuman kannan ennakointia Widen, StvT 1907 s. 237. -

54 Proposition N:o 37 1908 s. 11.

55 Proposition N:o 37 1908 s. 21—34.
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niin yksinkertaisia, ettd hallitus pystyi ratkaisemaan ne itse. Pulmalli-
sissa tilanteissa hallitus saattoi pyytdd RegR:n lausunnon. Esityksen mu-
kaan RegR:n oli tehtdvi pditoksida myos eridissd selvisti tarkoituksenmu-
kaisuuden arviointia edellyttdvissid asioissa, mm. tienpitoa koskeneissa
valituksissa. Ministerin mukaan tatd seikkaa ei ollut syytd pitdd varsi-
naisena epidkohtana, silld myos yleisten tuomioistuinten oli kisiteltiva
vastaavan luonteisia asioita esimerkiksi vahingonkorvausjutuissa. Sitd
paitsi Preussissa oli toteutetbu tieasioissa samanlainen jirjestely.

Valtiopdivilld toimivaltakysymykseen ei kiinnitetty sanottavaa huo-
miota. Niin Hammarskjoldin systemaattista Juokittelua ioikeus- ja tarkoi-
tuksenmukaisuuskysymysten osalta hollennettiin. Lag on Kungl. Maj:ts
regeringsratt (26.5.1909/38) vahvisti enumeraation hallituksen ja ylim-
min hallintotuomioistuimen vilisen toimivallanjaon perustaksi.

RegR:n toimivaltaan kuuluvat asiat lueteltiin lain 2 §:ssd. Laki sisdlsi
lisdksi sddnnoksid erdistd erityistilanteista (3 §, 4 §). RegR saattoi rat-
kaista mm. kunnallisvalitukset, joihin laskettiin my6s valitukset valtion
viranomaisen padtdksistd kunnallisen toimielimen paidtéksen vahvistamis-
ta tai vahvistamatta jéttdmisti koskevissa asioissa. Niissd menettely oli
sikdli erikoinen, ettd RegR antoi niissi ainoastaan lausuntonsa (oikeus-
kysymyksen osalta) pidtosvallan kuuluessa hallibukselle (3.1 §). Siirto-
menettelyd sovellettiin, jos valitus koski useita pa#dtdksid vain osan kuu-
luessa RegR:n kompetenssiin (3.2 §), samoin erivapausanomuksiin, jotka
sisdlsivdt samalla valituksen (4 §).

RegR:ssd valitusasiat esiteltiin asianomaisesta ministeriésta (HM 25 §,
6 §).58 [Esittelija ratkaisi toimivaltakysymyksen RegRL:iin sisiltyvin
luettelon perustalta. Tuomioistuimella oli luonnollisesti mahdollisuus
jattdd valitusasia tutkimatta puuttuvan kompetenssinsa perusteella, mutta
se ei voinut ottaa kasiteltdvikseen muita kuin mainitussa jarjestylsessi
esitelfyjd asioita. Ministeriossa viimekitinen pistdsvalta esittelyn osalta
kuului ministerille, jolla oli mahdollisuus saattaa juttu 'kuninkaan valtio-

168 Toimivalta suhteessa hallitukseen

neuvostossa ratkaistavaksi. Ennen lopullista ratkaisua oli kuitenkin han-
kittava RegR:n lausunto (HM 10 §).57 Enumeraation vuoksi negatiiviset
toimivaltariidat eivit olleet mahdollisia.

Muodollisesti RegR antoi paditoksensi kuninkaan nimissi samoin kuin

56 Reuterskidld, Grundlagar s. 3¢—37, jossa on painettuna myds kuninkaan
asiasta 5. 6.1909 antama ohjesainto.
57 Sundberg, Allmén foérvaltningsritt. Stockholm 1955, s. 411—15.
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korkein oikeuskin. Valtio-oikeudelliselta asemaltaan RegR oli riippuma-
ton tuomioistuin.’® Se oli toimivaltainen purkamaan lainvoiman saaneita
pditoksid sen luontoisissa asioissa, jotka kuuluivat sen lopulliseen ratkai-
suvaltaan (HM 18 §). Muilta osin purkuvalta kuului korkeimmalle oikeu-
delle, joka jo 1800-luvun puolella vakiintumassa olleen kannan mukaan
saattoi purkaa my0s kuninkaan valtioneuvostossa tekemis paitéksid.’?
Epéselvédd oli, saattoiko kuningas valtioneuvostossa purkaa lainvoiman
saaneita pdatoksid (puhtaissa) hallintoasioissa.80

RegR:n toimivallan perusteitten méairittelytapaa ei liene mahdollista
liittdd suoraviivaisesti 1900-luvun alun poliittiseen kehitykseen. Enume-
raation puolesta esitetyt argumentit viittasivat kylld konservatiivissavyi-
sesti tarkoitukseen valttdd hallitusvallan heikentymisti. Lisdksi laki-
ehdotus oli valmisteltu Lindmanin johtamassa oikeustohallituksessa (1906
—11).81

Puoluepoliittinen jako oikeisto — liberaalit — vasemmisto oli vakiin-
tunut vuosisadan vaihteen jilkeen. Kiytidnnén valtiopiivitydssi kaksi
viimeksi mainittua ryhmittymsi toimivat usein yhteistyossd. Vuonna
1908 toimitettiin valtiopdivévaalit. Vaalitaistelussa puoluepoliittiset vas-
takohtaisuudet kirjistyivit jyrkiksi$2 Vasemmisto ja liberaalit ajoivat
poliittisia ja sosiaalisia uudistuksia, kun taas oikeisto korosti sosialismivaa-
raa ja maanpuolustuksen tehostamistarvetta. Vaalin tulos oli tappiolli-
nen oikeistolle. Oikeistohallitus jatkoi silti toimintaansa aina vuoteen
1911. Yleispoliittisen tilanteen kannalta oli merkitysti my0ds vuoden 1908
vaikealla taloudellisella lamalla ja seuraavan vuoden yleislakolla.

3.3.4. Yhteenveto

Vuoden 1809 jilkeen keskushallinnon reformin ryleisii tavoitteita oli-
vat kollegisten keskusvirastojen korvaaminen ministerihallinnolla seki

58 Reuterskiold, Grundlagar s. 27—29; HM:ssa ei mainittu kuitenkaan RegR:n
»tuomiovaltaa», mikid antoi myshemmin aihetta erisuuntaisiin kasityksiin, yhteen-
vedonomaisesti Merikoski, Vapaa harkinta s. 103.

59 Petrén, Om resning i forvaltningsmal. Festskrift tillignad Nils Herlitz.
Stockholm 1955 s. 260—62.

Vield Blomberg oli (1896) epéilevilld kannalla purkuvallan suhteen, TfR 1896
s. 78. .

60 Tasta Astrom, Konungens dispensritt, StvT 1910 s. 303—16.

61 Hadenius—Molin—Wieslander s. 59—64.

62 Hadenius—Molin—Wieslander s. 59—68.
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kaikkien oikeusasioitten saattaminen yleisten tuomioistuinten, viime ki-
dessd riippumattoman korkeimman oikeuden ratkaistavaksi. Ministeri-
hallintoon siirryttiin vuodesta 1840 alkaen kuitenkin siten, ettd keskus-
virastot sdilyttiviit edelleen huomattavan laajan toimivallan. Mainituilla
oilkeusasioilla tarkoitettiin etenkin erikoistuomioistuimissa ja kollegioissa
kisiteltyja lainkiyttdasioita. Vuonna 1828 yleisten tuomioistuinten toi-
mivaltaa laajennedtiin tiltd osin huomattavasti. Erikoistuomioistuimet
lakkautettiin suurelta osalta 1800-luvun puoleenviliin mennessi.
Hallintoviranomaisten lainkiyttévaltuuksien supistamisvaatimus johti
vilttamattd koko hallintovalitusjirjestelmin tarkasteluun. Yileisten tuo-
mioistuinten toimivallan laajentaminen koskemaan kaikkia haillintovali-
tuksia ei voinut tulla kysymykseen ensinndkiin HM:n hallitusvallalta
edellyttimin laajuuden vuoksi. Lisdksi oikeusoppineet kiinnittivét huo-
miota sithen, ettd uudistuksen seurauksena tuomioistuimet olisivat joutu-
neet kisittelemain myos sellaisia juttuja, joissa paditoksenteon perustaksi
olisi ollut asetettava pelkistiin tietyn toimenpiteen hyddyllisyys yleisen
edun kannalta.
Ylimmin hallintotuomioistuimen perustamista puoltaneita kannanotto-
ja oli esitetty jo 1820-luvulla. Useitten uudistusehdotusten jélkeen valtio-
péivat pidttivit vuonna 1903 ylimmén hallintotuomioistuimen perusta-
mista koskevan suunnittelutyon aloittamisesta. Asian valmistelu uskot-
tiin Hammarskjoldille, joka jatti mietinténsi vuonna 1907. Mietinndn
mukaan hallitustuomioistuimen (RegR) oli kisiteltivé ainoastaan oikeus-
asioita, kun taas hallituksen oli ratkaistava valitukset tarkoituksenmu-
kaisuuden arvieintia edellyttivilti osiltaan. Témi toimivallanjakomalli
(ns. kvalitatiivinen metodi) perustui ranskalais-saksalaiseen oppiin va-
paasta harkinnasta, jota oli esitelty ruotsalaisessa hallinto-oikeudellisessa
kirjallisuudessa jo 1870-luvulla. Hammarskjéld piti valttaméttoméana
valitusjirjestelmin rationaalisen rakenteen kannalta sitd, ettd hallinto-
tuomioistuin itse saattoi paittis oman toimivaltansa rajoista. Kéiytannos- .
sd tamé oli toteutettava mietinnén mukaan siten, ettd kaikki hallintovali- |
tukset oli tehtdvi ylimmissi asteessa tuohon tuomioistuimeen, jonka oli
kuitenkin siirrettivi valitukset hallituksen péddtettiviksi siltd osin kuin |
niissi oli kysymys hallintotoimen tarkoituksenmukaisuuden arvioinnista. l
|

170 Yhteenveto

Vuonna 1909 annetun lainsdidinndn perustaksi ei otettu Hammar-
skjbldin esittimii kompetenssin médrittelytapaa. Toimivallanjako hal-
lituksen ja RegR:n vililli perustui RegRL:n mukaiseen enumeraatioon,
joka maarssi yksityiskohtaisesti hallintotuomioistuimessa kasiteltdvat
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asiat. Tosin luetteloperiaatteenkin kautta pyrittiin takaamaan useimpien
. oikeuskysymysten ratkaisemisen keskittymistd RegR:iin. Hallituksen pa&-
tettdvaksi oli tarkoitus jattdd enimméikseen tarkoituksenmukaisuuden
arviointia edellyttdvid muutoksenhakuasioita. Valitusten jakautumisesta
hallituksen ja RegR:n vililld pé&itti yksittdistapauksessa asianomaisen
ministerién esittelevd virkamies. Muodolisesti ylin ratkaisuvalta kuului
kuitenkin kuninkaalle valtioneuvostossa. Lainsdddidnt6d valmisteltaessa
korostettiin, ettd uudistus ei saanut johtaa ‘hallitusvallan heikentymiseen.
Tassdkin mielessd enumeraatio oli tarkoituksenmukainen vaihtoehto.
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IV. HALLINTOLAINKAYTTUO JA HALLINTO VUODESTA 1809

4.1. KESKUSHALLINNON RAKENTEESTA

4.1.1. Vuosina 1808—09 'kdydyn Suomen sodan padatteeksi solmitulla
Haminan rauhansopimuksella Suomi liitettiin Ven&djdn keisarikuntaan
suuriruhtinaskuntana. Suomen oikeusjédrjestyksen ja -aseman kannalta
sopimusta merkittividmpi oli Venédjin keisarin ja Suomen suuriruhtinaan
Porvoon valtiopidivilld 27. 3. 1809 maan »uskonnolle, perustuslaeille ja sda-
detyille oikeuksille» antama vahvistus:!

»... olemme Me tdmin kautta tahtoneet vahvistaa ja kiinmittda
Maassa olevan Christillisen Opin ja perustuslait niin my®s niitd va-
paukxia ja oikeukxia, kuin kukin Saity nimetysd Suuresa Ruhti-
nanmaasa erinomattain, ja kaikki sen Asuwaiset yhteisesti, niin yl-
hiiset kuin alhaiset tdhin saakka Constitutionin eli sdittdmisen jil-
keen owat nauttineet: Lupaamme myos pitdd kaikkia niitd etuja ja
asetukxia wahwana ja jirkdhtdmittomand heidan tdydellisesd woi-
masansa.» s

Keisarin ilmeisenéd tarkoituksena oli vahvistaa varsinaisten perustus-
lakien (HM, YVK) lisiéiksi luonnonoikeudellisten periaatteitbten mukaisesti
ainakin yleisperiaatteiltaan kaikki maassa tuolloin voimassa olleet yleiset
lait, etenkin valtakunnan yleinen laki vuodelta 1734, ehkd jopa »yhtei-
sen maailmallisen kanssakdymisen jarjestelmid kustavilaisesti ymmaérret-
tyné».2

Keskushallinnon jirjestiminen jii wvahvistetun oikeusjérjestyksen
yleisperiaatteitten varaan. HM::n ja YVK:n mukaan hallitsijalle 'kuului
laaja valta hallinnon organisoinnissa. Tulkinnanvaraista oli kuitenkin,
missd méirin hallinnon jirjestdminen oli mahdollista ilman sdétyjen suos-

1 Ks. Jussila s. 18—21.
2 Niin Kauppinen s. 163—64.
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tumusta. Vendildisen tahon mukaan tehtidvien jako hallitsijan ja Suomen
keskushallinnon valilld oli luonteeltaan ensisijaisesti kdytidnnéllinen jir-
jestely, jonka perusteella Suomen worgaaneille jadiviat vihemmin tarkeit
asiat.3 Jussilan mukaan tidmd nikemys perustui Venijian oikeusjérjes-
tyksessd vanhastaan noudatettuun periaatteeseen, jonka mukaan keisa-
rin valta vaikutti ylimpdin hallintoon vilittémaésti, kun taas alemmat
toimielimet hoitivat valillisesti hallitsijan vallan nojalla vdhiisempid teh-
tivid.t YVK:mn viljien sddnndsten (1 §) vuoksi téllaisen delegointiperi-
aatteen soveltaminen ei johtanut valttdmaéattd ristiriitaan Suomen perus-
tuslakien kanssa.

Hallituskonseljin ohjesddnnon sddtamiseen sdddyt osallistuivat Porvoon
valtiopdivilld. Perustuslakien keskushallinnon jirjestimiselle asettamien
rajoitusten laajuus tuli kisiteltaviksi jo vuonna 1811 kenraalikuverndérin
johtosddnnén antamisen yhteydessi. Hallituskonseljin kannan mukaan
sen ohjesddntd, vuoden 1734 laki ja perussdddokset (mm. HM ja YVK)
aseftivat tdssid suhteessa rajoituksia hallitsijan vallalle antaa yksipuolisesti
hallinnollisia sdddéksid. Hallinnollisen lainsdadintovallan alan miiriy-
tymisperusteet tulivat esiin valtio-oikeudellisena ongelmana laajemmin
vasta 1800-luvun toisella puoliskolla erityisesti vuonna 1885 asetetussa
perustuslakien kodificimiskomiteassa.t

Keisari ja suuriruhtinas ratkaisi kaikki Suomea koskeneet hallitus-
asiat lukuunottamatta senaatin pdatosvaltaan uskottuja asiaryhmii. Suu-
riruhtinaan henkilékohtaisena edustajana maassa ‘toimineen kenraaliku-
verndorin tehtiviat madriteltiin vuonna 1812 annetussa johtosidnnéssi ja
mydhemmin senaatin ohjesddnnéssd (13.9.1892/30). Kenraalikuvernss-
rin tehtdvénid oli erityisesti valvoa yleisti jirjestysti ja turvallisuutta
maassa seké keisarin kiskyjen ja méidriysten toimeenpanoa ja vield toimia
sotavoimien ylipadallikkond. Kenraalikuvernddri oli yleisemmin ilmais-
tuna »toimeenpanevan vallan p&idllikké».? Kenraalikuvernéérin vaiku-
Ks. Gribowski s. 11—16; Jussila s. 73—179.

Jussila s. 84.
Ks. Rauhala I s. 384—422.

L ]

-

perustuslaeiksi. Sen sijaan 1800-luvun jidlkipuoliskolla ainakin suomalaisten ta-
holla pidettiin kiistattomana, ettd kysymys oli kirjoitetuista, hierarkisesti ylim-
ménasteisista laeista, HM:sta, YVK:sta, VJ:std sekd privilegioista, ks. s. 217—21.

7 Toimeenpanevan hallituksen ja siviilihallituksen vilisistd suhteista vp 1907,
prokuraattorin kertomus, prokuraattorinvirastossa syntyneitd asiakirjoja s. 16—24,
Ak IV.

Autonomian ajan alussa oli ollut hieman episelvdd, mitd oli laskettava .
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tusvaltainen asema maan keskushallinnossa perustui osaltaan siihenkin,
ettd hin johti puhetta senaatin tdysistunnossa ja osastojen istunnoissa,
milloin oli niissd ldsnd. Kenraalikuvernoorilla ei ollut kuitenkaan tuo-
miovaltaa oikeusosastossa kisiteltdvissd siviilijutuissa. Edelleen kenraa-
likuvernéérilla oli oikeus tehdi hallitsijalle muistutuksia senaatin paa-
toksid vastaan sekd antaa lausuntonsa erdistd senaatin valmistelemista,
hallitsijan paatettiviksi kuuluneista asioista ja kisitelld kanteluja.8

Suomen oman keskushallinnon organisatoriset puitteet vahvistettiin
18.8.1809 annetussa hallituskonseljin ohjesddnngssd. Hallituskonseljin
tehtdvidnd oli »maan yleisen hallinnon hoitaminen». Hallituskonseljin
nimi muutettiin senaatiksi vuonna 1816. Pitkin 1800-lukua tehdyt vahit-
tidiset muutokset koottiin vuonna 1892 annettuun uuteen ohjesdéntodn.
Senaatti vastasi toiminnastaan yksin hallitsijalle (HM 32 §).

Senaatti jakautui kollegisena viranomaisena oikeus- ja talousosastoon.
Senaatin monijiseniset pi#toksenteko-orgaanit olivat yhteinen tdysistun-
to (plenum), osastojen yleiset istunnot ja kummankin osaston jaostoko-
koukset. Kaikkia n#iti koskeneita madrdyksid muutettiin useaan ottee-
seen.?

Talousosasto jakautui edelleen toimituskuntiin, joitten pddasiallisena
tehtdvana oli valmistella osastojen istunnoissa kisiteltyjd asioita. Vuo-
den 1809 ohjesdinnon mukaan toimituskuntia oli viisi: kanslia-, kamari-,
finanssi-, sotilas- ja kirkollisasiaintoimituskunta. My6hemmin toimitus-
kuntajakoa uudistettiin useita kertoja perustamalla uusia ja lakkautta-
mailla vanhoja toimituskuntia. Vuonna 1860 aloitti toimintansa maan-
viljelystoimituskunta, vuonna 1888 kauppa- ja ‘teollisuustoimituskunta,
vuonna 1892 oikeustoimituskunta ja kulkulaitostoimituskunta sekd vuonna
1917 sosiaalitoimituskunta.’® Kunkin toimituskunnan paillikkond toimi

8 Kenraalikuverndorin JS 31.1. 1812, 33 §. Kenraalikuverndorin toimivalta oli
tiltakin osin rajoitettu, silld hinen oli ilmoitettava virkamiesten virkavirheistid
prokuraattorille jatkotoimenpiteitd varten. Sainnoksessd korostettiin nimen-
omaisesti, ettd valitukset ja anomukset eivit kuuluneet kenraalikuverntdrin rat-
kaistavaksi. Asianomainen valittaja tai anoja oli osoitettava kdintyméin oikean
viranomaisen puoleen, ks. Hermanson s. 97—106.

9 Niista tarkeimmaiat toteutettiin asetuksilla ja julistuksilla 3.2.1820, 2.6.
1826, 9.4.1841, 25.1.1858, 28.11.1859, 17.9.1860, 20.4.1860, 22.2.1869/7, 10.5.
1869/15, 9.12.1870, 22.3.1875/8, 25.10.1877, 15.1.1883/3, 9.8.1888/27, 13.9. 1892/
30, 23.7.1896/21, 23.1.1914/6, 8.11.1917/96.

10 Hermanson s. 96—97; Stdhlberg s. 54.
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senaatin jisen, vuodesta 1857 alkaen senaattoriksi nimitettynd. Toimi-
tuskuntajiarjestelmé perustui suurelta osalta aikaisemmasta kollegiojir-
jestelmistd saatuihin vaikutteisiin. Tosin toimituskunnat hoitivat pai-
sdantdisesti ainoastaan valmistelu- ja esittelytehtévii.

Senaattiin kuului vuoden 1809 ohjesddnnén mukaan (4 §) neljitoista,
vuoden 1892 ohjesdannon perusteella (31 §) kaksikymmentd jasentd. Jise-
net jakautuivat puoliksi kumpaankin osastoon.

Vuoden 1809 ohjesddannon mukaan asiat piditettiin oikeusosas-
tossa viiden jdsenen ldsn#dollessa. Henked ja kunniaa koskevat asiat
oli kuitenkin ratkaistava seitsemén jédsenen ldsndollessa. Talous-
osastossa vihemmain tidrkedt asiat saatettiin ratkaista kolmen jase-
nen toimesta, jos kaikki olivat yksimielisid. Erimielisyyden sat-
tuessa samoin kuin ratkaistaessa merkittdviampid asioita edellytet-
tiin viiden jasenen ldsnédoloa (38 §, 53 §). Vuoden 1892 chjesdénnén
mukaan oikeusosasto oli tuomiovoipa viiden jdsenen ldsnéollessa.
Astiat, jotka eivit (koskeneet henked, voitiin ratkaista neljén jdsenen
myotavaikutuksella, jos vdhintddn kolme oli paatoksestd yksimieli-
sid (92 §). Talousosaston padtésvaltaisuuteen ei tehty muutoksia

07 §).

Jdsenet nimitettiin kolmeksi vuodeksi kerrallaan maan kansalaisista,
puolet aatelisista ja puolet aatelittomista.l!! Vuoden 1892 ohjesdantoon ei
otettu endd mainintaa viimeksi mainitusta kiytédnnossé moudattamatta
jddneesta erioikeudesta.

Senaatin toimintamuodot -olivat huomattavasti tuomioistuinmenettelyn
sivyttdmit. Oikeusosasto oli luonnollisesti sidottu OK:een. Sen jisen-
ten oli oltava »tunnetusti oikeudenmukaisia ja lainoppineita sekd tuoma-
rintoimissa kokeneita miehid» (HM 8 §).12 Maiérdaikainen toimikausi ei
taannut kuitenkaan sellaista riippumattomuutta, johon esimerkiksi Ruot-
sissa oli pyritty vuonna 1809 korkeimman oikeuden jdsenten virkasuhteen
pysyvyyden erityisilld takeilla. Tosin oikeusosaston jdsenet saivat pitdd
talousosaston jasenten tapaan entisen virkansa ja siitd koituneet tulot

11 Vuoden 1917 valtiopaivilld kisiteltdessd esitystéd laiksi korkeimmasta oikeu-
desta perustuslakivaliokunnan vihemmist6 XK. J. Stihlbergin johdolla oli silla
kannalla, ettd YVK:n 2 k. asetti rajoituksia KKO:n kokoonpanolle, koska maini-
tun sidinndksen mukaan korkeimmassa oikeudessa tuli olla jdsenind sekd aate-
lisia ettd aatelittomia miehid, vp 1917 1, esitys 7, lakivlk 15, perustuslakivlk:n lau-
sunto 29. 6. 1917, vastalause I, Ak II.

12 Ks. myo6s JS 13.9.1892, 4 §.
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vuoteen 1857 saakka. Tiamin jilkeen senaattiin nimitetyt vapautettiin
entisistd toimistaan, mikéli suuriruhtinas ei erikseen toisin ‘miirinnyt.

Talousosastossakin noudatettu kasittelyjarjestys oli tuomioistuinme-
nettelyn luonteista jo vuoden 1809 ohjesddnnén perusteella. Adnestys-
tapa oli yleisen lain sddnnosten mukaisesti kolleginen, ja paitksen alle-
kirjoittivat vield toiminnan alkuaikoina kaikki piddtdksentekoon osallis-
tuneet. Istuntoihin sovellettiin mm. yleisen lain mairidysti tuomiovoipai-
suudesta ilman ohjesdéinnon tukea.!* Vuoden 1892 ohjesddnnéssd kiy-
tdnté vahvistettiin: asioita kisiteltdessd oli noudatettava laillista oikeu-
denkdyntijarjestystd. Uuteen ohjesdintdén oli otettu myds nimenomainen
maininta esittelymenettelystd.’4¢ Vakiintuneen kannan mukaisesti senaat-
toreiksi nimitettdviltd ei edellytetty muodollisia kelpoisuusvaatimuksia
siltd osin kuin kysymys oli opinniytteistd tai tutkinnoista.l®

Kuitenkin vuodesta 1869 alkaen vihintdin kahdella talousosaston ji-
senelld piti olla kokemusta ja taitoa tuomarintoimessa. Samaa pitevyytti
edellytettiin vuonna 1892 perustetun oikeustoimituskunnan paallikolti.

Prokuraattorin oli valvottava, »ettd jirjestysti ja kuntoa oikeuden-
kdynnissd ja asiain kisittelyssd» noudatettiin senaatissa. Lisdksi proku-
raattorin oli mm. seurattava senmaatin virkamiesten toimintaa. Tehtavit
maédriteltiin jo vuoden 1809 ohjesddnndssi (31 §), tarkemmin vuonna 1812
annetussa prokuraattorin johtosddnnossi ja vuoden 1892 ohjesddnndssi
(46—66 §).16

Senaatin tehtdvidt hallintoviranomaisena olivat péddosin samat kuin
kollegioilla ja muilla keskusvirastoilla aikaisemmin. Suomen ja Ruotsin
valtiollisen yhteyden katkettua maahan ei jadnyt lainkaan mainitun tyyp-
pisid virastoja. Tosin me olivat sijainneet aiemminkin Ruotsissa.l? Toi-
mituskuntien alaisia keskusvirastoja alettiin perustaa mopeasti vuodesta

13 Ks. mm. tdstd Rauhala I s. 280—332.

14 Kisittelyn pohjana oli timén mukaan kaikissa valitusasioissa ja muissakin
asioissa lukuunottamatta erittiin selvia asioita esittelijan kirjallinen mietinto, joka
liitettiin asiakirjoihin. Osaston niin pédittdessd mietintd voitiin ottaa poytikir-
jaan. Ks. myos vuoden 1809 ohjesdantd, 49 k. sekd A 10.5.1869/15 24 §.

15 Ks, vtiisti'-i Hermanson s. 147—48. Sen sijaan talousosastonkin virkamiehiltd
vaadittiin tiettyjen opinniytteitten suorittamista, ks. erityisesti A 3. 11. 1817, 15. 8.
1894. Maardaikaisuudesta luovuttiin A:lla 8.11.1917/96, 2 §.

16 Hermanson s. 106—08; Stdhlberg s. 67—68.

17 Ainoa Suomessa toiminut, keskusvirastoon ehk# rinnastettava laitos oli
koskenperkausjohtokunta vuosina 1799—1808.
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1811 alkaen. Kunkin viraston johdettavana oli jokin hallinnonhaara toi-
mialueenaan koko maa. Térkeimpéni suoranaisena syyni keskusvirasto-
jen perustamiseen oli pyrkimys vahent#d talousosaston tySméairii.

Keskusviraston perustamisesta, kokoonpanosta, toiminnan yleisistd pe-
rusteista ja menosdinnostd sdiddettiin hallitsijan antamalla asetuksella tai
ohjes&8dnnolld.’® Sisidiseltd jarjestysmuodoltaan keskusvirastot (johtokun-
nat, konttorit, hallitukset, ylihallitukset) olivat joko kollegisesti jirjes-
tettyjé tai toimistovirastoja. Ensiksi mainittuja olivat 1900-luvun alussa
koulutoimen, tie- ja vesirakennusten sekd painoasiain ylihallitus, 1ds-
kintd-, tulli-, rautatie-, metsi-, teollisuus- ja maanviljelyshallitus ja ylei-
nen revisioniotkeus sekd valtiokonttori. Toimistovirastoja olivat maan-
mittauksen ja yleisten rakennusten ylihallitukset, vankeinhoito-, posti-
ja luotsihallitus sekd tilastollinen piatoimisto.

4.1.2. Suomalaiset viranomaiset toimivat hallitsijan avustajina. Niin
ollen senaatti kdytti muodollisesti suuriruhtinaan sille uskomaa valtaa
tosin erdissé -asioissa ylimpidni asteena.l®

Senaatin toimivalta oli yleinen. Ainoastaan joko suuriruhtinaalle tai
muille viranomaisille nimenomaisesti pidétetyt asiat jdivit sen ulkopuo-
lelle. Hallitsijan ratkaistavia .asioita olivat perustuslakien ja vuoden 1809
ohjesddnndén mukaisesti kaikkien ylimpien virkojen iiyitiminen, elik-
keet, armonlahjat, erivapautukset, kruununtilojen ja verojen lahjoituk-
set, lupien myo6ntdminen kruununtilojen vaihtamiseen, nimitykset erdi-
siin kirkollisiin virkoihin ja yleensi kaikki ne asiat, joitten ratkaiseminen
riippui lakien mukaan hallitsijan erityisestd ja valittoméastd péstoksests.20
Prerogatiivien ala s#ilyi péépiirteissiin ennallaan koko autonomian ajan.
Kuitenkin senaatti sai tdltd osin uusia tehtévid useaan otbeeseen annettu-
jen erityissdsidosten perusteella. Senaatin toimivallan ulkopuolelle oli
erotettu ulkoasiat, varsinaiset sotilasasiat ja yliopiston hallinto.

Senaatin vhteisestd tdysistunnosta ei sisdltynyt misriyksid vuoden
1809 ohjesddntoon.?! Kenraalikuverndsrin johtosidnnon perusteella (3 §)

18 Vuodesta 1883 alkaen yksityiskohtaiset madridykset viraston toiminnasta
voitiin antaa talousosaston vahvistamalla johtosé&innolld, A 15.1.1883/3, III, 5 k.;
vuoden 1892 ohjesdants, 98 §.

19 Vuoden 1809 OS, 20 §. Oli kuitenkin kiistanalaista, missi miéirin senaa-
tille kuului itsen#istd, perustuslakien turvaamaa paatintavaltaa, ks. s. 217—21.

20 Naiitten ns. majesteettioikeuksien alan maéérittelyssd seurattiin pitkille
Ruotsissa ennen vuotta 1809 vallinnutta tilannetta, ks. Rauhala I s. 182—90.

21 Osastojen kokoontumisesta yhteiseen tiysistuntoon ennen vuotta 1812 Rau-
hala I s. 257—63, 266—86.

12
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osastojen oli kokoonnuttava tdysistuntoon, kun suuriruhtinas halusi saada
senaatin Jausunnon tietysti asiasta, kun oli julkaistava maan asukkaille
tirkeitd kiskykirjeitd ja kun hallitsijalta anottiin tulkintaa voimassa
olevan oikeuden sisillostd. Lisdksi tdysistunnossa kéasiteltiin huomattava
misri erilaisia anomuksia. Tiysistunto ratkaisi my6s osastojen véliset
toimivaltariidat. Oikeusosasto saattoi hankkia tdysistunnon kannan en-
nakkotapauksen luonteisissa jutuissa vaikka antoikin itse niissd p&atok-
sen.22 Vuoden 1892 ohjesdéinnoén perusteella (2 §) plenum kokoontui
ainoastaan hallitsijan kutsusta kisitteleméin siind mainittua asiaa. Vuo-
destia 1896 liahtien (A 23.7.1896/21, 6 §) plenumille kuului myos lainval-
mistelutehtdvid, senaatista kirkolliskokoukseen osallistuvan jdsenen va-
linta seki osastojen viliset toimivaltariidat. Vuosina 1902—05 plenumin
toimintaa rajoitettiin (A 8.9.1902/29), mutta vuonna 1905 ns. marraskuun
julistuskirjalla palautettiin voimaan ennen vuotta 1902 vallinnut tilanne.
Vuonna 1914 istunnossa (yhteisistunnossa) késiteltyjen iasioitben miarda
supistettiin jilleen (A 23.1.1914/6). Tamin jélkeen istunnossa kisiteltiin
mm. toimivaltariidat.

Senaatin osastojen vilisen toimivallanjaon mukaan talousosastolle kuu-
luivat siviilihallintoon ja yleisen talouden alaan sisdltyneet tehtdvét, kun
taas oikeusosasto kiytti ylintd tuomiovaltaa varsinaisissa oikeusasioissa.
Muodollisesti senaatti oli kokonaisuutena ohjeséénnén mukainen maan
sisdisistd hallitusasioista pdattivd toimielin. Osastot eivdt voineet antaa
pdatoksid omissa mimissdan. N

Osastojen villiset toimivaltariidat ratkaistiin plenumissa. Plenumista
ei kehittynyt kuitenkaan ulkomaisiin kompetenssituomioistuimiin ver-
rattavaa elinté, silli osastot alistivat toimivaltakysymyksid sen ratkaista-
vaksi ainoastaan harvoin lukuunottamatta autonomian ajan alkupuolta.?s - |
Plenum ratkaisikin yleensd vain suoraan senaattiin tulleitten hakemus-
ten, kirjelmien tai aloitteitten kisittelypaikasta syntyneet epdselvyydet, ‘
joten ratkaisut eivit perustuneet valttdmaittéd asian oikeudellisen tai hal-
linnollisen luonteen huomioonottamiseen.2¢ Kiaytannossd kumpikin osas-
to pastti lopullisesti ja erikseen alaisensa viranomaisen toimivallasta.

22 Senaatin tdysistuntoptk 9.8.1813/VA. 24.10.1853 pidetyn plenumin osalta
R. Lagus, Om prejudikaters betydelse vid rittsskipningen, Helsingfors 1860.

23 Vuoden 1892 JS:i valmisteltaessa senaatti itse katsoi tdysistunnon tir-
keiksi juuri toimivaltariitoja ratkaisevana elimend, senaatin taysistuntoptk 25. 4.
1892/VA.

24 Stdhlberg s. 121—22; ks. myds kom.miet. 1901: 8 s. 186—=89.
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Mikdli samassa asiassa syntyi nidin hallintoviranomaisen ja tuomioistui-
men vastakkaiset pa#tokset, oikeusosastolla oli valta paittids lainvoiman
saaneen padtdksen purkamisesta (OK 31:1, 1892 OS, 83, 6 §).

Talousosaston toimituskuntien tehtévini oli vuoden 1809 ohjesdinnion
mukaan ainoastaan valmistella osastossa kisiteltivii asioita.?’ Osaston
suuren tyoméddrdn vihentamiseksi péddtoksentekoa hajautettiin vihipi-
toisiksi katsotuissa asioissa toimituskuntiin. Méairidykset koottiin vuoden
1892 ohjesdéntoon.?8 Toimituskunnan paatettidviksi jitetty asia oli kisi-
teltdvi talousosastossa, jos asiassa oli tehty valitus alemman viranomaisen
toimenpiteestd ftai jos asia oli muutoin epéselvi (133 §). Talousosasto rat-
kaisi myés toimituskuntien viliset toimivaltariidat.

4.1.3. Senaatin osastojen vilisen tehtdvijaon piiperiaatteet periytyi-
vit pddosin Ruotsissa ennen vuotta 1809 voimassa olleesta oikeudesta.2?
Oikeusosasto kasitteli aikaisemmin korkeimman oikeuden ratkaisemia
oikeusasioita. Talousosastolla oli yleinen toimivalta hallitus- ja hallinto-
asioissa hallitsijan vallan asettamin rajoituksin. Sen sijaan hallitusasioit-
ten uskominen muodollisesti yhtenidiselle viranomaiselle, senaatille oli
Vendjilld voimassa olleen oikeuden heijastumaa.?® Kuitenkin myés ve-
néldisten viranomaisten taholta tunnustettiin periaate, jonka mukaan hal-
linto oli jarjestettdvd pidasiassa entisten lakien mukaisesti.2®

Hallitsija oli asettanut hallituskonseljin ohjesdantod valmistelleelle
komitealle kaksi ldhtokohtaa: konselji (tribunaali) oli jaettava osastoihin
ja kenraalikuvern6érin oli toimittava sen puheenjohtajana.3® Komitean
puheenjohtajana oli piispa Jaakko Tengstrém, jisenind wapaaherra Carl
Erik Mannerheim, hovioikeuden asessori Carl Edvard Gyldenstolpe, pro-
fessori Gustaf Gadolin, vapaaherra Robert Rehbinder ja professori
Matthias Calonius. Viimeksi mainitulla oli keskeinen asema osastojen
vélistd tehtdvijakoa koskeneitten sidinnosten laadinnassa. Asiahan oli
jatetty mm. :t&ltd osin komitean omaan harkintaan.

25 OS:n mukaan kuitenkin kansliatoimikunnan tehtidvinid oli kaupunki- ja

* piirilddkérin nimittdminen. Tehtédvi siirrettiin jo vuonna 1810 itse osaston paitet-

tavaksi, Rauhala I s. 248—49.

26 Ks. myos A 8.11.1917/96.

27 Ks. s. 29—32.

28 Rauhala I s. 221—22; Torvinen s. 20.

29 Nain mm. siédyille jatetyssé esityksessd hallituskonseljin perustamisesta,
vp 1809, borgarest. protokoll s. 14.

30 Rauhala I s. 146.
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Alustavassa luonnoksessaan komitea ehdotti konseljin osastoiksi siviili-
ja oikeuskonseljia silld perusteella, ettd hallintoasiat kuuluivat joko sivii-
1i- tai oikeusasioihin.3! Hallintoasialla tarkoitettiin siis laaja-alaisesti
ldhes kaikkia keskushallinnossa piaitettyjd asioita, myds oikeusasioita.
Calonius sen sijaan ehdotti komitealle jattdméissddn luonnoksessa 19
siviilikonseljin korvaamista nimelld talous- ja politiaosasto (Oeconomie-
och Politie-Departement). Caloniuksen mukaan oli virheellistid asettaa
siviiliasiat esitetylld tavalla oikeusasioitten vastakohdaksi. Viittasihan
ssiviiliasia» selvisti yksityisoikeudellisiin kysymyksiin. Yksityisoikeu-
dessa olivat taas keskeisii »yksityisten keskindiset oikeudet ja welvolli-
suudet».32 Siviiliasiat olivat pikemminkin rikosasioitten vastakohtia.
Molempiin viimeksi mainittuihin ryhmiin kuuluneet asiat olivat kaikki
puolestaan oikeusasioita.33 Ohjesdannén lopullisen sanamuodon mukaan
senaatti jakautui oikeus- ja talousosastoon.34

Oikeusosaston tehtivit korkeimpana tuomioistuimena midrdytyivit
olennaisesti Ruotsin korkeimmalle oikeudelle vuonna 1789 annetun johto-
sisnnén mukaisesti.3? Valmistelleen komitean jdsenistd erityisesti Calo-
nius tunsi tuon saidoksen sisdllon oikeusistuimen entisend jésenend varsin
hyvin. Tami kavi selvisti ilmi my6s hdnen komitealle jattdmastain luon-
noksesta. Sen mukaan oikeusosaston oli késiteltdvi kaikki siviili- ja rikos-
asiat, jotka vedon ftai valituksen kautta tulivat hovioikeuksista hallitus-
konseljin paitettiviksi. Niitten liséksi osaston piti ratkaista mm. ne oi-
keusasiat, jotka oli kisitelty aikaisemmin kollegioissa. Uuteen keskus-
hallintoon ei suunniteltu perustettavaksi kollegioita. Calonius ehdottikin
oikeusturvan takaamiseksi, etitd kollegioissa aikaisemmin péatetyt oikeus-
asiat oli siirrettiva hovioikeuksiin. Ndin ne voitiin késitelld ainakin kah-
dessa viranomaisessa ennen korkeinta tuomioistuinta. Caloniuksen mu-
kaan timin tyyppisid asioita olivat seuraavat: Svean hovioikeudelle kuu-

31 Komitean ehdotukset, samoin Caloniuksen luonnokset ovat Rehbinderin
kokoelmassa, kansio Mietintoja, lausuntoja/VA. Caloniuksen luonnos painettuna
Calonius, Svenska arbeten, Supplementband s. 11—22.

32 Ks. Caloniuksen kannanoton opillisesta perustasta Calonius s. 11.

33 Vrt. Calonius s. 11—15.

34 Ks. Rauhala I s. 164.

35 Ainakin myShemmin 1800-luvulla hallituskonseljin ohjes&éntédn otettua
luetteloa tulkittiin siten, ettd se ei ollut tyhjentavi. Tulkinnanvaraisissa tapauk-
sissa oli haettava johtoa Ruotsissa ennen vuotta voimassaolleesta, myo6s tulkin-
nanvaraisesta muutoksenhakujirjestyksests, JFT 1894 s. 136—37; Hermanson s. 446.
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luneet rahanvéirennysjutut ja sellaiset velka- ja tkonkurssijutut, joissa
valtionpankki oli osallisena, sotahovioikeudelle kuuluneet luotsien virka-
rikokset, kansliaoikeuden tuomitsemat postipalvelijoitten virkarikokset,
kamarikollegion ratkaisemat tullivirkamiesten ja maanmittareitten vir-
karikokset, riidat rustholli- ja akumenttitilojen omistus- ja lunastusoikeu-
desta ja virkataloja (kruununratsutiloja) koskeneet katselmusriidat, vuo-
rikollegiossa pédtetyt »RautaBrukeja ja vuorten itoitd» koskeneet riita- ja
rikosasiat, kauppakollegion kisittelemit salakuljetus, tullipetos- ja pur-
jehdusasetusrikkkomukset, haaksirikkoutuneitten alusten pelastuskorvauk-
sista syntyneet riidat, kamarioikeuden ratkaisemat kruunun yl8skanto-
miesten vaillinkijutut sekd sotakollegiossa kisitellyt sotilasvirkataloja
koskeneet katselmusriidat. Lopullinen ohjesdinté muotoutuikin tilti
osin (33 §) Caloniuksen luonnoksen (11 §) mukaiseksi lukuunottamatta
viimeksi mainittua asiaryhmad, joka oli késiteltdvéd talousosastossa (soti-
lastoimituskunnassa). Liséksi oikeusosaston oli kisiteltivd maanjako-
oikeuksista ja linnanoikeuksista tulleet ja ritarisyynin pitimistd koskeneet
muutoksenhakuasiat. Caloniuksen ehdotus oli ollut té#ltd osin hieman
laajempi.

Oikeusasioitten siirtdminen kollegioista hovioikeuksiin ei ollut peri-
aatteellisesti kovin mullistava ratkaisu. Saman tyyppistd jarjestelyd oli
kaavailtu jo vuosina 1790—91 suunniteltaessa oikeusrevision uudelleen-
jarjestely3.3¢

Talousosasto kisitteli »Suomenmaan yhteistd Huonenhallitusta» koske-
neet asiat, 1hinné aikaisemmin kollegioille ja muille viranomaisille kuu-
luneet asiat, lukuunottamatta tietenkin mainittuja oikeusasioita. Talous-
osasto padtti lopullisesti myds ne asiat, joissa oli haettu ennen muutosta
kuninkaalta. Niin ollen sen toimivalta oli osittain laajempi kuin mita
pelkistddn aikaisemmin keskusvirastoissa kisiteltyjen -asioitten hoitami-
nen olisi edellyttinyt.37

Caloniuksen ehdottama toimivaltasidnnés kuului seuraavasti
(16 §): »Till detta Departemant héra, med undantag endast af
Justitiae sakerne, om hvilka redan férmildt, alla de regerings-
drender, som for detta lydt till Krigs- och Cammar-Collegiernes,
Stats-Contoirets samt Bergs- och Commerce-Collegiernes, sisom ock

38 Forssell s. 100—10.
37 Rauhala I s. 194—95.
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férvaliningens 6fver Armeens flotta omvardnad och in genom Rikets
drenders allminna beredning, blifvit Hans Kongl. Maj:it fore-
dragande.».

Calonius ei perustellut luonnostaan osastojen wvilisen tehtdvijaon osal-
takaan valtiovallan kolmijaon toteuttamistarpeella. Tosin Calonius tunsi
kylld hyvin mm. Montesquieun mielipiteet ja viittasikin nithin »Siviili-
oikeuden luennoissa».38 Viimeksi mainitussa kisiteltiin julkisoikeudellis-
ta lainoppia kuitenkin ainoastaan silté losin kuin oli kysymys lainsdddéan-
nélle luonnonoikeuden mukaan asetettavista edellytyksistd.3? Caloniuk-
sen tekemi rajanveto oikeus- ja hallintoasioitten vélilld ndyttadkin perus-
tuneen osittain suoraan voimassa olleeseen oikeuteen, osittain keskus-
hallinnon jirjestamiselle asetettuihin yleisiin rajoituksiin. Kollegioitten
perustaminen ei ollut mahdollista, joten oikeusasiat oli siirrettdva ainakin
muutoksenhaun osalta tuomioistuimiin. Caloniuksen asenne oli kiytin-
néllinen. Juuri hin teki vuonna 1810 :aloitteen talousosaston jésenten
kiyttamisestd oikeusosastossa viimeksi mainitun padtosvaltaisuuden ta-
kaamiseksi jadviystapauksissa.4® Tdmi ei ollut Caloniuksen mielestd mi-
tisn tavatonta; tuomareina oli kiytetty aikaisemminkin tuomarintoimessa
kokemattomia miehii. '

Oikeus- ja hallintoasioitten toisistaan erottamisen toteuttamistapa
niyttii perustuneen maan omasta historiasta saadun ikonkreettisen mal-
lin soveltamiseen.4! Pyrkimykselld oikeus- ja hallintoasioitten aikaisem-
paa selvempiin erotteluun oli kylld selvit ulkomaiset vastineensa esimer-
kiksi Preussissa. T#illd niihin ei vedottu. Joka tapauksessa perinteiset
oikeusasiat oli tarkoitus keskittds viime kidessd oikeusosastossa ratkais-
taviksi. Esimerkiksi 5. 2.1812 annetulla asetuksella esitysoikeus tuoma-
rinvirkoihin siirrettiin oikeusosastoon talousosastosta, jonne se oli jdényt
»tietyssd méirin virheellisen» asiajaon seurauksena. Esitysoikeus oli kuu-
lunut oikeushallintoasiana perinteisesti tuomioistuimelle.

38 Calonius s. 1, 6, 10—11.

39 Usein on katsottu, etti Caloniuksen sitoutuminen luonnonoikeuteen oli
osittain nienniisti, koska hidn korosti voimassa olevan lainsiidannon merkitysté,
Hakulinen, Esipuhe Caloniuksen siviilioikeuden luentoihin s. XII; Kauppinen
s. 133—38; Klami, Linsimaisen oikeusfilosofian historia, 3. painos. Turku 1980
s. 99 ss. ’

40 Ks. Rauhala I s. 239.

41 Rauhala I s. 214—15; ks. my6s Jussila s. 99—129; Torvinen s. 1—21; Kor-
honen s. 250—329.
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Ruotsissa vuonna 1809 sdédetyn HM:n taustalla oli kisitys kirjoitetusta
ja osittain edustuksellista valtiosddnndstd sekd aikaisempaa tasapainoi-
semmasta valtiovallan jaosta. Kesti pitkdin, ennen kuin uudet aatteet
péaédsiviat Itdmeren yli Suomeen.*? Siti paitsi suomalaiset suhtautuivat
vallankumouksellisiksi leimattuihin ki#sityksiin warovaisesti, jopa kon-
servatiivisesti. Seuraavassa tarkastellaan lyhyesti, miten hallinnollisten
lainkdyttoasioitben jirjestdmiseen suhtauduttiin erdissi 1810-luvulla esi-
tetyissd suunnitelmissa kirjoitetusta, yhteniisesti valtiosdénndstd.s3

Laajasti oppinut piispa Jaakko Tengstrém puuttui kysymykseen 18. 1.
1813 jattdméssddn mietinndssd »Néigot om fordndring eller forbattring i
Finlands styrelsesitt».%¢ Selvisti oikeudelliset kruununtilariidat oli siir-
rettdvd muutoksenhakuasteessa kokonaisuudessaan hovioikeuksiin, jotta
talousosaston laaja tehitdvipiiri olisi supistunut ja jotta oikeusasiat olisi
selvemmin erotettu taloudellisista kysymyksistd. V&lttimiténti ei ollut
kuitenkaan jattdi oikeus- ja talousasioitten kisitbelyd ylimméissd asteessa
toisistaan erillisille elimille.

Suomalaisten taholta vuonna 1816 kidynnistyneen varovaisen valmiste-
lutydn tavoitteena oli yhtendinen valtiosidints, johon olisi koottu kaikki
valtiosddntboikeudelliset lait, miiritelty Suomen suhde keisarikuntaan,
hallitsijan ja alamaisten oikeudet sek#d ylimmait hallintoelimet. Walléenin
laatimassa mietinnGssd maan hallinnon perustavaa laatua olevana puut-
teena pidettiin sitd, ettd senaatti kisitteli aikaisemmin kollegioille kuulu-
neita asioita ensimmaéisend ja wviimeiseni asteena.’® Kollegioitten tilalle
olikin perustettava uusi virasto (une autorité intermédiaire). Niin se-
naatti olisi voitu vapauttaa vihipitsisten talous- ja politiajuttujen kisit-
telystd. Samalla kansalaiset olisivat saaneet vakiintuneen periaatteen
mukaisen oikeuden saattaa viranomaisen p##tos ylemmin viranomaisen
tutkittavaksi. Uuttba virastoa olisi voitu nimittia Keisarilliseksi kollegiok-
si Suomen Suuriruhtinaskunnan yleistd hallintoa varten.

Tengstrém puuttui asiaan vuonna 1819 laatimassaan laajemmassa
suunnitelmassa perustuslain uudistamisesta seuraavasti:#6 »De mail
af sadd. Juridisk beskaffenhet i Eokonomie Departement forekomma

42 Jussila s. 118.

43 Ks. naistd yleisesti Rauhala II s. 1—24; Jussila s. 129—52,
44 HistArk XII.

45 HistArk XXIV: 1.

46 HistArk XXIV:2.
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anser sig behofva derom med Ledaméoterna af Justitiae Departement
ofverligga, m3 det anmoda négre af dem att slika méls féredragning
och afgérande i Ekon. Departementet 6fvervara och i besluten del-
taga (Hur manga?, Bér kanske bestdmmas?). ... Kanske kunde ock
nagra mer Juridiska &n Ekonomiska maél ifrdn Militiae och Finance
Bureuerne férvisas till Hofrdtternas handlidggning samt ifr. Kammar
Ekped. till Just. Dep:s upptagande och afdémmande.»

Suomen asiain komitean valtiopiivien koollekutsumista silméillépitden
laatimassa (21. 6. 1819) lausunnossa (alistuksessa) kiinnitettiin myds huo-
miota hallintoasioitten puutteellisen kisittelytavan aiheuttamiin epikoh-
tiin.47 Lausunnon mukaan osa taloudellisista riita-asioista oli siirretty
hovioikeuksiin, kun taas »toinen, erityistd laatua ioleva osa» oli jadnyt yk-
sin senaatin talousosaston piitettdvéksi. Oli huolellisesti tutkittava, vas-
tasiko jarjestelmi »jokaisen kansalaisen oikeutettua odotusta olla tiysin
turvattu oikeuksiensa laillisessa nautinnassa». Valiviraston perustaminen
yleistd taloutta koskeneitfen asioitten kisittelyad varten oli yhteiskunnalle
hyddyllistd etenkin, kun kyseiset asiat eivét lainkaan soveltuneet hovi-
oikeuksissa kisiteltdviaksi. Oikeus- ja hallintoasioitten ké#sittelyn vélistd
eroa oli myds tarkennettava. T&ltd osin kiinnitettiin huomiota varsinkin
oikeusosaston jidsenten osallistumiseen hallintoasioitten késittelyyn senaa-
tin tadysistunnossa.

Uuden valtiosddnnén valmistelu ei johtanut tulokseen: valtiopiivit
kutsuttiin koolle vasta vuonna 1863.

4.2. LAINKAYTTO TALOUS- JA POLITIA-ASIOISSA

4.2.1. Laink#ytto talous- ja politia-asioissa jdi autonomian ajan alussa
edelleen hallintoviranomaisille. Sen sijaan kollegioissa aikaisemmin rat-
kaistut oikeusasiat siirrettiin hovioikeuksiin.

Keskushallintoa lukuunottamatta hallintoviranomaisten toiminta jii
pitkdin Ruotsin vallan aikaisten sidddsten varaan. Esimerkiksi maaher-
rojen (kuvernddrien) osalta sovellettiin edelleen vuoden 1734 johtosdin-
t64, jonka korvasi vasta vuonna 1894 annettu johtosddntd kuverndoreille
ja lddninhallitusten virkamiehille (JS 29.12.1894/50). Samoin maistraat-

47 Suomennettuna Danielsson—Kalmari s. 87—117.
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teja ja lukuisia erikoistuomioistuimia koskeneita sdddoksida sovellettiin
autonomian ajan alusta ldhtien sellaisenaan.

Talousosasto kisitteli hallinnolliset valitusasiat ylimpani asteena. Van-
han perinteen mukaisesti alamaisilla siilyi oikeus tehdi viranomaistoi-
mintaa koskevia anomuksia (kanteluja) hallitsijalle. Vuodesta 1826 lih-
tien suoraan hallitsijalle voitiin kannella ainoastaan kenraalikuvernddrin
toimenpiteisti.48

Valitusasioitten késittely talousosastossa ei eronnut sen muusta toimin-
nasta menettelyn osalta. Valitukset valmisteltiin toimituskunnassa ja
péaédtettiin esittelystd talousosaston istunnossa. Vialitusasioita ei ollut pi-
ditetty yleisen istunnon péitettdviksi, joten jaostotkin saattoivat padttia
niistd lopullisesti.4? Jaostokésittelylld pyrittiin tehostamaan vihipatois-
ten asioitten kisittelyn sujuvuutta, ja valitusasioita oli pidetty perintei-
sesti tdllaisina.

Toimituskunnat olivat pddsidantdisesti ainoastaan valmistelevia elimii.
Siitd huolimatta, ettd niitten padtettdvaksi siirrettiin useaan otteeseen
vihamerkityksisid asioita, valitusasiat ratkaistiin aina kollegiossa.5® Tami
rajoitus todettiin jo vuoden 1809 ohjesdannéssi (52 §) ja useaan otteeseen
sen jilkeenkin (esim. A 20.4.1863/17). Yleinen, kaikkia toimituskuntia
koskenut kielto ratkaista valituksia toistettiin 10.5. 1869 annetussa ase-
tuksessa (17 §) samoin vuoden 1892 ohjesiinnéssi (133 §). Kielto ilmensi
selvasti vakiintunutta periaatetta, jonka mukaan valitusasiat oli ratkais-
tava keskushallinnossa ‘kollegisesti.’? Rajoitusta moudatettiin koko auto-
nomian ajan, vaikka valitusasiat ruuhkauttivatkin talousosaston tehtivii
pahoin erityisesti 1900-luvun puolella.

Sotavuosien aikana Ruotsin keskusvirastoihin kerdintyneet, suoma-

48 Perinteisti anomus- ja kantelumahdollisuutta sd#nneltiin 2.6.1826 anne-
tulla A:lla. Niitten asioitten késittelystd Suomen asiain komiteassa Korhonen
s. 121—22.

49 Kuitenkin kirkolliset valitusasiat oli kisiteltivd vuoden 1892 OS:n (100 §)
nojalla osaston yleisessd kokouksessa, mikéli ne eiviit olleet erittdin selvdd laa-
tua, vrt. kuitenkin A 23.7.1896/21 ja A 8.11.1917/i19 §. Viimeksi mainitun A:n
sisdltoon heijastui myos kaavailtu valitusasioitten siirtiminen perustettavaan hal-
lintotuomioistuimeen, talousos. ptk 15.6. 1917/VA.

50 T3&lta osin hieman harhaanjohtavasti Vilkkonen s. 6.

51 Nain Nordstrdm, Allménna statsritten 1845 s. 45—46/HYK; myos kom.bet.
1887: 9.
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laisten tekemdit valitusasiat siirrettiin Suomeen asianomaisten toimielin-
ten kisiteltdviksi.??

Talousosaston alaisuuteen perustettujen keskusvirastojen tehtavini oli
johtaa tiettyd hallinnonhaaraa koko maan alueella.’3 Keskusviraston
alaisuuteen kuului pddsddntdisesti alempia paikallistason virkamiehis,
joitten toiminta jidrjestettiin tavallisesti viraston perustamisen yhteydessa.
Esimerkiksi metsidhallitulksen alaisena toimi metsénhoitovirkakunta. Kes-
kusvirasto valvoi alaisensa toimintaa mm. késittelemilld viimeksi mai-
nittua 'koskeneita valituksia (kaniteluita).

Hallinnonsisdinen muutoksenhakujirjestelmi oli edelleen sidottu hal-
linnon hierarkkiseen rakenteeseen. Valitus oli itehtdvd ylemmaille viran-
omaiselle eikd suoraan ylimpidin asteeseen.’* Kuitenkin varsin monet
viranomaiset olivat suoraan talousosaston alaisia, minkd wvuoksi niitten
paitoksiin haettiin muutosta suoraan senaatissa. Siinid tapauksessa, ettd
viranomainen toimi suoraan lidninhallituksen, tuomiokapitulin tai kes-
kusviraston alaisuudessa, pditos oli saatettava ensin ylemmén viranomai-
sen tutkittavaksi. Tdmén jilkeen oli vield valitusmahdollisuus senaat-
tiin miissdkin asioissa, jotka ‘oli alistettava senaatin toimituskuntiin. Muu-
toksenhakujirjestelmén sidonnaisuus hallinnon rakenteeseen oli vahvis-
tettu Ruotsin vallan aikana useaan otteeseen, viimeksi nimenomaisesti
vuonna 1723 (A 3.10.1723). Valitustietd koskeva periaate kdy hyvin ilmi
myds Stdhlbergin lausumasta:5®

‘»Valitustie hallintoasioissa pdidttyy enimmikseen talousosastoon.
Sinne tulee valituksia 1. suorastaan keskusvirastojen, 1lddninhallitus-
ten ja tuomiokapitulien hallintotoimista ja 2. niistd pdatoksistd, joilla
mainitut tai muut viranomaiset ovat ratkaisseet miihin tehtyja vali-
tuksia.»

Tiukoilla hallinnonsisidisilld alaisuussuhteilla (HM 14,32 §) ei sininsi
ollut vaikutusta muutoksenhakujirjestelmin yleiseen, perinteiseen raken-

52 Kamarikollegion osalta knk. mairsys 10. 9. 1810, Handbok II s. 11; yleisesti
Rauhala I s. 101.

53 Autonomian ajalla keskusvirastot olivat muodollisten sidnndsten ja niitd
noudattaneen tulkinnan mukaan kiintesisti senaatin (toimituskuntien) johdon ja
valvonnan alaisia (HM 14, 32 §, 1892 OS, 131 §), Hermanson s. 81; Stdhlberg s. 60,
76; yleisesti Mdenpdd s. 120—26.

54 Nordstrém, Finlands statsritt 1845 s. 113/HYK; Palmén, Statsriatt 1853
s. 124—25/HYK; Hermanson s. 439; Stdhlberg s. 451.

55 Stdhlberg s. 452.
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teeseen. KaikKi hallintoviranomaiset olivat padsdantoisesti senaatin alai-
sia; senaatilla oli »yleinen valta antaa sitovia maidrayksid ja ryhtyd toi-
menpiteisiin lain rajoissa».56 Periaatteessa hallintoviranomaisella saattoi
olla my®&s itsendistd toimivaltaa. Esimerkiksi Palmén korosti valtio-oikeu-
den luennoissaan virkamiehen ensisijaisena oikeutena hinen toimival-
taansa.5?7 Sama nidkoékulma tuli esiin Robert Montgomeryn prokuraatto-
rina vuoden 1885 wvaltiopdiville jattdméssd kertomuksessa,® jossa viitat-
tiin (lailla) madréattyihin toimivaltasiddnnoksiin. Kuitenkin vasta Stdhlberg
muotoili yleisen periaatteen, jonka mukaan maan hallintoviranomaisilla
oli kullakin méaardtty itsendinen toimivaltansa lakien puitteissa.’® Senaa-
tin ja hallintoviranomaisten, esimerkiksi keskusvirastojen vilisid alaisuus-
suhteita ei asetettu kyseenalaiseksi. Stdhlbergin 'kannan ja oikeustietees-
sé aikaisemmin esitetyn vililld ei ndytdkidan olleen jyrkkidd wvastakohtai-
suutta.6®

Sortokausien -aikana hallituksen ja hallintoviranomaisten viliset toi-
mivaltasuhteet tulivat esille 1ihes yksinomaan laillisuusnikékulmasta.
Oliko viranomainen velvollinen noudattamaan perustuslakien tai lakien
kanssa ristiriitaisia asetuksia tai mairdyksid?6! Syntyneet ristiriidat
johtivat usein virkasyytteisiin ja/tai kurinpitotoimiin. Alaisuuden vel-
voithavuus sindnsd ei tullut tutkittavaksi.

Pelkidstddn s#ddostekstien tutkiminen saattaa antaa harhaanjohtavan
kuvan autonomian ajan muutoksenhakujirjestelmisti ja my6s muutok-
senhakuoikeuden laajuudesta. Esimerkiksi kuverndérien johtosddnnén
74 §:std ei ole pédteltdvissd, ettd yleistd valitusoikeutta ei ollut 1800-
luvun lopulla.b? Siitd ei ole mahdollista myodskddn vetdd sitd johto-
paatostd, ettd vasta silld vahvistettiin_ yleinen muutoksenhakuoikeus.s8
Sddnnoksen sanamuoto valittamisesta »silld tavalla kuin itsekunkin asian

56 Stdhlberg s. 60.

57 Virkamiestd ja viranomaista ei erotettu aina systemaattisesti toisistaan,
Palmén, Statsratt 1855 s. 174—75/HYK.

58 Vp 1885, prokuraattorin kertomus s. 52—57, Ak IV; asiasta mydés mm. vp.
1907, prokuraattorin kertomus, prokuraattorinvirastossa syntyneitd asiakirjoja,
Ak IV.

59 Stdhlberg s. 113—14.

60 Vrt. Mdenpdd s. 124—217.

61 Ongelman asettuminen kdy hyvin ilmi prokuraattorin kertomuksista 1906—
15; Jussila, Nationalismi s. 42—64, 207—49.

62 Vrt. Hallberg s. 35—36. Valituskielloista Vilkkonen s. 50—52.

63 Vrt. Vilkkonen s. 10.
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laatua myé6ten oli erittdin sdddetty» viittasi pédasiassa vuoden 1810 ylei-
seen muutoksenhakuaikoja sdinnelleeseen asetukseen (5. 5. 1810) ja lisdksi
erityisiin muutoksenhakusdinnsksiin. Muutoksenhakuoikeuden yleisyys
periytyi Ruotsin vallan ajalta. Vialitusoikeutta sdénneltiin etupééssd vali-
tuskielloin. Kuitenkin kirjoitetun lain merkitys ndyttdd alkaneen koros-
tua 1800-luvun puolivilin jilkeen; esimerkiksi keskusvirastojen JS:hin
otettiin ldhes aina maininta muutoksenhakujédrjestyksesta.

Oikeustieteessi muutoksenhakuoikeuden yleisyys tunnustettiin sdén-
nénmukaisesti.8¢ J. J. Nordstrém rinnasti valitusoikeuden muihin perus-
oikeuksiin.85 Asiaan viitattiin usein my0s lainvalmistelun yhteydessa.
Esimerkiksi vuoden 1860 kunnallisasetuskomitea korosti, ettd »ei mik&an
athainen wirka-kunta woi kieltdd ketddn hinen pédtokseensi tyytyméaton-
ta, wetamistd sitd korkeamman oikeuden tutkittavaksi».66

Keskusvirastojen toimintaa laink#yttdelimind koskeneet sd#nndkset
olivat piaisdintdisesti niukat. Yleensi lainkdyttdasioitten ratkaiseminen
oli piditetty kunkin viraston ylimmélle pasttdvélle elimelle, kollegiolle
tai viraston paillikélle. Menettelysiddnnokset periytyivit huomattavalta
osalta Ruotsin vallan ajalta. »Laillisella oikeudenkdyntijarjestykselld»
oli tiltd osin melkoinen merkitys, vaikka sithen viitattiinkin johtos&én-
néissd harvoin ja vaikka lainkdyttSasioitakin pidettiin tyypillisesti talout-
ta ja politiaa koskevina.8? Lainkidyttotehtivat laajasti ymmaérrettynd oli
mahdollista jakaa kolmeen piiryhmésn: valitus- (kantelu-), kurinpito- ja
vaillinkiasioihin. Ensiksi mainittujen osalta toiminta oli valvonnallista
eikid sitd sddnneltykdin yleensi nimenomaisesti.t8

64 Tassi muutoksenhakuoikeudella tarkoitetaan luonnollisesti enumeraation
vastakohtaa. Hermanson s. 438—39; Stdhlberg s. 451. Hermanson korosti kodifioi-
miskomitean mietinté6n jittimissiin vastalauseessa valitusoikeutta »asian luon-
nosta» johtuvana, kom.bet. 1887:9, Reservation s. 83. Mechelinin kannasta hia-
nen hallintolainkiytt6a kisitellyt kirjoituksensa, Leo Mechelinin kokoelma, kan-
sio n:o 30/VA.

65 Nordstrom, Finlands statsritt 1845 s. 11—16/HYK.

66 Kom.miet. 1860:1 s. 33.

67 Viittauksista lailliseen oikeudenkiyntijirjestykseen revisionioikeuden osal-
ta JS 16.12.1824 (III, 4, 7) ja 27.5.1895/19 (15 §); tullihallituksen JS 28.5. 1839,
89 §, 26.6.1885/15 (11 §); yliopiston konsistorin osalta Vilkkonen s. 35.

Julistuksen 23.6.1885/14 mukaan tullihallituksen padtirehtooriksi nimitetté-
vilta oli edellytettivd »lainopillista tietoa ja kokemusta hallinnollisista toimista»,
julistuksen taustasta Rauhala, Senaatti II s. 316.

68 Poikkeuksena kuitenkin tullihallituksen JS 28. 5. 1839 (21 §); samoin meri-
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Virkamiesten kurinpidosta maiairattiin hallinnollisella lainsdddidnnélla.
Keskusvirastojen osalta asia jirjestettiin pdisddntdisesti yhtenaisten peri-
aatteitten mukaisesti: ensinndkin keskusvirastot saattoivat kisitelld
ainoastaan lievid virassa tehtyjd rikkomuksia térkeidmpien rikosasioitten
kuuluessa tuomioistuimille, toiseksi ylimméin p&aittdvin elimen jésenet
eivéat olleet viraston kurinpitovallan alaisia. Esimerkkind mainittakoon
vuonna 1908 metsidhallituksesta annetfun asetuksen (24. 1. 1908/5) maarayk-
set.%® Metsdhallitus saattoi ryhtyd kurinpitotoimenpiteisiin sellaista siithen
kuulunutta tai sen alaista virkamiestd vastaan, joka oli tehnyt itsensd syy-
padksi virkavirheeseen. Kurinpitokeinoja olivat muistutus, varoitus ja
virantoimituksesta erottaminen enintdan kuuden kkuukauden ajaksi.’”® Ku-
rinpitovallan ulkopuoléelle jaivat ylitireht6ori ja muut metsihallituksen
(kollegion) jdsenet. Muutosta kurinpitopddtokseen, ei kuitenkaan muistu-
tusta tai varoitusta koskevaan oli haettava talousosastossa.

Erditten keskusvirastojen osalta muutoksenhakutie kurinpitoasioissa
meni tuomioistuimeen. Oikeusosastossa haettiin muutosta lddkintohalli-
tuksen paddtoksistd vuoteen 1878 ja revisionioikeuden wosalta vuoteen 1895
saakka. Maanmittaushallituksen, koulutoimen ylihallituksen, yliopiston
konsistorin ja Suomen Pankin vastaavasta paatoksestd oli valitettava ho-
vioikeuteen. Nidmi poikkeusjirjestelyt juonsivat juurensa ldhinnid vuo-
den 1809 ohjesddnnon periaatteista (33 §). Vasta autonomian ajan lopulla
alettiin pitdd yleisend periaatteena kurinpitoasioitten hallinnonsiséistd
kisittelyd.”?

Uuden yleisen rikoslain voimaanpanoasetuksessa (19.12.1889/39,
2.1 §) lausuttiin, ettd »noudatettavana olkoon edelleen ... erdiden
asetusten siinndkset esimiehen, Ulosottokaaren 1 7 §:44n ja Oikeu-
denkdymiskaaren 10 luvun 26 §:44n perustuvasta wallasta midarata
erindisid rangaistuksia wirkamiesten laiminlyoénnista ...». Silti ri-
koslain virkarikoksia koskevien sdénnésten ja kurinpidollisten ran-
gaistussddnnosten soveltamismenettelyn vilinen suhde ei ollut selvi.

mieshuoneen johtokunnan pi#t6kseen oli nimenomaisen siinnoksen mukaan haet-
tava muutosta kuvernéériltd, kuulutus 6. 10. 1842.

69 Kurinpitovallasta sisdltyi yleensd méiirdys kunkin keskusviraston JS:66n,
Hermanson s. 170—74; Granfelt s. 384—88; Stdhlberg s. 186—94.

70 Naitten lisdksi kurinpitotoimenpiteind saatettiin kiyttdd alentamista toi-
seen virkaan, siirtdmistd ja viraltapanoa. Sortokausien erityisjdrjestelyisti ja
kurmpxdon keskittdmisesta A 25.1., 31.7, 14.8., 8.9.1902 ja A 22.3.1911, Wrede,
Virkamiesten asemasta; Stdhlberg s. 187—88.

71 Stdhlberg s. 193; vrt. Rauhala I s. 193.
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Eriille hallintoviranomaisille kuului nimittdin valta kasitelld kaikki
virassa tehdyt rikckset (OS wrautatiehallitukselle, 31.8.1888/30,
19.1 §). Ankarimmaksi rangaistukseksi oli kuitenkin méairitty vi-
raltapano.’? Viimeksi mainitun kaltaisissa tapauksissa ei ollut aivan
selvdd, oliko korvausta virkamiehen aiheuttamasta vahingosta vaa-
dittava hallinnollisessa jarjestyksessd vai tuomioistuimessa.

Useat keskusvirastot olivat toimivaltaisia késittelemiddn oman hallin-
nonalansa vaillinkiasioita.  Asianosaisella virkamiehelld oli yleensd
oikeus hakea muutosta talousosastosta, joka muutoinkin vahvisti vaillinki-
asioissa annetut pddtokset. Varainkdytén hallinnollinen tarkkailu oli saa-
nut vakiintuneet muotonsa jo ennen vuotta 1809 eik#d niihin ole aihetta
puuttua tidssd yhteydessd tarkemmin.?3

Vuonna 1824 perustetun revisiohioikeuden toiminta varainkiytén val-
vojana oli erikoisasemassa selvidn tuomioistuinluonteensa vuoksi. Ennen
vuotta 1809 vastaava orgaani oli kamarioikeus. Téatd historiallista perin-
netti painavampana aiheena revisionioikeuden perustamiseen oli pyrki-
mys vapauttaa senaatti runsaasti aikaa vievistd, usein vihapitoisistd vail-
linkiasioista.7¢ Sitd paitsi reviisoreilla ei ollut ollut mahdollisuutta valit-
taa toiseen oikeusasteeseen, koska talousosasto oli ratkaissut asiat lopulli-
sesti. Revisionioikeus 'toimi senaatista erillisend mutta sen -alaisena vi-
rastona. Revisionioikeudessa ja sen valvonnan alaisessa revisionikontto-
rissa tarkastettiin sek# valtiokassan ettd sotalaitoksen tilit. Muutosta re-
visionioikeuden péaitoksiin haettiin talousosastossa (JS 16.12.1824, 4 §,
27.5.1895/19, 39 §).

Kuvernoorin, vuoteen 1837 saakka maaherran asema ld#nin johta-
vana yleishallintoviranomaisena perustui pédasiassa Ruotsin vallan aika-
na annettuihin sasdoksiin aina vuoteen 1894 saakka, jolloin annettiin uusi
johtosdanto.

Kuvernoorin lainkiyttotehtivitkin olivat vakiintuneet huomattavalta
osaltaan jo ennen vuotta 1809.7 Kuverntoriltd haettiin muutosta mm.
verotusta koskeneissa asioissa, samoin kunnallisasioissa. Edelleen kuver-
nodrille saatettiin valittaa valtion omaisuudenhoitoa ja yleisten rasitusten
jakamista koskeneissa asioissa. Kuvernooreilld oli kurinpitovaltaa useim-

72 JFT 1894 s. 134—40; Hermanson s. 170—73.
78 Vilkkonen s. 21—22, 58—60.

74 Rauhala, Senaatti I s.

75 Ks. Kulla, LM 1978 s. 267—388.
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piin ladninvirkakuntaan kuuluneisiin virka- ja palvelusmiehiin nihden.
Irtolaisasiat ja yleiseen ty6hon madrddminen vaivaishoitotoimenpiteeni
olivat myos kuvernoorin péatettivis.’s

Muutosta kuvernéorien péaitoksiin haettiin passidntdisesti talousosas-
tosta. Poikkeuksellisesti oli valitettava muuhun viranomaiseen, esimer-
kiksi hovioikeuteen tai oikeusosastoon. Viimeksi mainittu kisitbeli aina-
kin irtolaisasioita, vaivaishoitoon liittynyttd yleiseen tyohon masraimistd
ja poliisikamarien padtoksii koskeneet valitukset.??

Suurimmissa kaupungeissa irtolaisasiat kuuluivat vuoteen 1865
saakka poliisikamareille, mutta tilldinkin muutosta oli haettava
pédésddntoisesti kuvernddriltd. Ylimmissi asteessa irtolaisasiat ki-
siteltiin oikeusosastossa (A 2. 4. 1883/17) Ruotsin vallan aikaisen kiy-
tdnnén mukaisesti.

4.2.2. Ruotsin vallan aikana kollegioitten alaisuudessa toimineitten
erikoistuomioistuinten asema muuttui vilttimitta vuoden 1809 muutosten
my6td. Vuonna 1809 annetulla senaatin ohjesddnnélld (33 §) oli tarkoi-
tettu etenkin juuri niitten ensi asteessa kisittelemien oikeusasioitten siir-
tdmistd muutoksenhakuvaiheessa hovioikeuksiin, vaikka ohjesidnnén mu-
kainen luettelo ei ollut tiltdkédsdn osin aivan tyhjentivi.’® Asiaa selven-
nettiinkin mydhemmin hallinnollisilla maérayksilli esimerkiksi halli-
oikeuksien osalta (keis. kirje 16.12.1809). Lisdksi aksisiioikeuksien ja
postioikeuden tehtidvit siirrettiin yleisiin aliofkeuksiin jo autonomian ajan
alussa (keis. kirje 28.1.1811, 15.7.1812).

Elinkeinotoiminnan rajoitusten poistaminen tuli esiin korostettuna
1850-luvulta alkaen. Niin myés erikoistuomioistuinjérjestelma joutui
huomion kohteeksi. Vuorioikeudet lakkautettiin vuonna 1854 (A 22.3.
1854) ja hallioikeudet vuonna 1859 (A 12.12.1859). Niille kuuluneet

76 Ks. Vilkkoner s. 14—117.

77 Irtolaisten kisittelyssd ankarimpia toimenpiteitd olivat sotapalvelukseen
tai yleiseen tybhoén médrddminen (A 14.1.1852, 10, 11, 14 §; 23.1.1865/1, 15, 16,
20, 24, 33 §; 2.4.1883/17, 1, 4 §). Yleiseen tyohdn mairaimisestd vaivaishoitotoi-
menpiteend (A 17.3.1879/10, 46 §; 2. 4.1883/17, 9 §), Stdhlberg, Sisiasiainhallinto
s. 309—10.

Poliisikamareille kuulunut lainkdyttévalta siirrettiin vuonna 1869 (A 4.8.
1869/19) alioikeuksiin.

78 Hermanson s. 446.
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tehtdvat siirrettiin yleisiin tuomioistuimiin. Linnanoikeudet lakkautet-
tiin vuonna 1869 (A 14.1.1869/2).7®

Snellman oli arvostellut jo vuonna 1842 »Valtio-opissaan» tiettyjd saa-
tyja tai tiettyja tilanteita varten perustettuja erikoistuomioistuimia, vaik-
ka hédn ei suhtautunutkaan varauksettomasti €linkeinovapauden toteutta-
miseen.8® Lain oli oltava yhtdldinen kaikille. Vain sotilasoikeudenhoi-
dossa lainkidyttd oli soveliasta eriyttdd omiin toimielimiin. Muutoin eri-
koistuomioistuinten perustana saattoivat olla ainoastaan privilegiot, »hvil-
ka i detta hinseende #ro férkastliga hos hvarje nation, som erkdnner lag-
ens bud for hogsta ratt».

Myds OK 10: 26:n mukaisen rajanvedon ‘tarkistaminen eré#issé ‘tapauk-
sissa yleisten tuomioistuinten suuntaan liittyi wvaltiovallan »etupiirin»
supistumiseen. Esimerkiksi sotilastorppia koskeneet riidat maérdttiin 9. 3.
1814 keis. kirjeelld lddninhallituksista alioikeuksissa kasiteltdviksi.' Ruo-
tuarmeijan lakkauttamisen jidlkeen niissd ei ollut endid kysymys julkista
etua sivunneista sotilaspalkkariidoista. Samoin pitkdén hallinnollisessa
jirjestyksessd kisitellyt kruununtilain véliset tilusriidat siirrettiin vuon-
na 1873 (A 4.3.1873/8) ensi asteessa kuverngdreiltd alioikeuksiin. Muu-
tosta perusteltiin seuraavasti:8! :

»... kaikki semmoiset kruununmaan haltijain vililld syntywat
riidat, jotka koskevat tiluksia, rajoja, kalawettd tahi myllynsijaa,
owat ihan lainopillista laatua ja muutoin sellaisia, ettd ne paremmin
sopivat yleisten oikeutten ylosotettaviksi ja ratkaistaviksi.»

Perustelu viittaa kruununtalonpojille YVK:lla taatun vakaan hallinta-
oikeuden rinnastamiseen aikaisempaa laajemmin omistusoikeuteen. Kaik-
kia kruununtiloja koskeneet hallintaocikeusriidat (asukasoikeusriidat) siir-
rettiin muutoksenhakuasteessa suurimmaksi osaksi yleisiin ‘tuomioistui-
miin vasta vuonna 1883 (A 6. 6. 1883/26).

79 Vrt. Palmén s. 62—64.

80 Snellman s. 93—94.

81 Vp 1872, esitys 4, Ak I; mybs Tammikuun valiok:n ptk s. 545; vp 1867,
esitys 21, sddtyjen vastaus, Ak II.

Myds vuoden 1883 irtolaisasetusta valmisteltaessa esitettiin irtolaisasioitten
siirtimistd kokonaan tuomioistuimiin. T&lldin viimeksi mainituissa noudatettuja
»todistusmuotoja ja oikeudenkiyntijirjestystd yleensé» pidettiin kansalaisvapauk-
sien kannalta turvallisempana kuin menettelyd lddninhallituksissa, vp 1877, esitys
13, yhdistetyn laki- ja talousvlk:n miet. 2, Edw. Bergin vastal, Ak I.
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Yleisten tuomioistuinten ja hallintoviranomaisten vilinen tehtivijako
ei noudattanut silti aina systemaattisia periaatteita. Esimerkiksi muutok-
senhakujirjestys valtion virkatalon katselmusta koskeneeseen paitokseen
oli varsin sekava vield itsendisyyden ajan alussakin.82

Mybs Juridiska Foreningen oli ottanut kantaa kuvernddrien laink&dyt-
tovaltuuksiin vuosina 1869—70 kiydyssi keskustelussa.8® Eiks kuvernss-
rien tuomiovaltaa erdissé oikeusasioissa, mm. asumisoikeutta kruununti-
loihin, viimeksi mainittujen vélisid tilusriitoja, kestikievarinpitijien ja
kyyditsijédin rikkomuksia sekid irtolaisten passittamista tyslaitokseen kos-
kevia juttuja ollut mahdollista siirtdd tuomioistuimiin? Mielenkiintoi-
simman puheenvuoron pédidyhdistyksessi kiytti hovioikeudenneuvos Bru-
nou. Hén jakoi hallintoviranomaisten tuomiovaltaan kuuluneet asiat nel-
jd8n ryhmésn. Néistd talousasiat (mm. kruununtilariidat) oli siirrettivi
tuomioistuimiin. Sen sifjaan jérjestys- ja poliisiasioita saatettiin siirtig
ainoastaan siltd osin kuin oli kysymys kansalaisten tirkeimmisti oikeuk-
sista. Kolmanneksi Brunou erotti kunnallisasiat. Ne oli kisiteltivi kor-
keammanasteisissa itsehallintoelimissd, joita tosin ei ollut vield perustet-
tu.8¢ Neljantend olivalt tdyténtédnpanoasiat (exekutionsirendena), jotka
voitiin hyvin jattdd hallintoviranomaisen padtettiviksi.

Asia tuli esille mainitussa lakimiesyhdistyksessi hieman yleisemméassi
muodossa vuosina 1875—76.85 Keskustelunaiheena oli: Huruvida de ad-
ministrativa myndigheternas domsritt borde ofverflyttas till domstolarne
i sddana fall, der ibvist &r om rattigheter eller fraga om straff for forbry-
telser? Péddyhdistyksen kannanotto perustui ldhinni ruotsalaisen profes-
sorin Rabeniuksen toisessa pohjoismaisessa lakimieskokouksessa pitdmasan
alustukseen, jossa oli esitelty mannermaisesta nakdkulmasta erilaisia vaih-
toehtoja.8 Rabenius oli suhtautunut epiilevisti yleisten tuomioistuinten
toimivallan laajentamiseen hallintotoiminnan suuntaan. Sen sijaan pai-
yhdistys puolsi voimakkaasti titd vaihtoehtoa: kaikki oikeusasiat oli siir-

lintoviranomaisten ensi asteessa kisittelemis juttuja, joissa muutoksen-

82 Tastd Aura, Oikeusastejarjestys haettaessa muutosta virkatalon katsel-
musoikeuden paitéksiin, LM 1933 s. 81—103.

83 JFT 1872 s. 165—67.

84 Niita koskevista suunnitelmista s. 196—99.

8 JFT 1878—79 5. 51—56.

88 NJM 1875 s. 232—36. Suomesta kokoukseen osallistui 22 lakimiestid, yli-
opistosta Ehrstrom ja Montgomery.

13
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hakutie oli mennyt jo vuodesta 1809 lahtien hovioikeuteen ja edelleen
oikeusosastoon.

Tissd ei pyritd selvittdmiin yksityiskohtaisesti OK 10: 26:n tulkinnan
muutoksia oikeustieteen ja -kiytinnon valossa. Ainakin oikeustieteessd
alkoi vakiintua 1900-luvun puolella kisitys, jonka mukaan fuomioistuin-
ten ja hallintoviranomaisten vilinen toimivaltaraja noudatti padsdintoi-
sesti yksityis- ja julkisoikeuden vililld tehtyd eroa.8? Etenkin oikeus-
osasto niyttid joutuneen ottamaan kantaa séénndksen tulkintaan melko
usein. Niin esimerkiksi paitoksessd 15.11.1873.88 Sen mukaan oluen-
myyntilupaa koskeva valitus oli kasiteltdvd talousasiana senaatin talous-
osastossa.

4.3. »OIKEUSPERUSTEINEN VALITUS» MUUTOKSENHAKU-
JARJESTELMAN PERUSTANA

4.3.1. Julkisen hallinnon laajentumisesta

Valtion toiminta rajoittui 1800-luvun alkupuolella padosin ulkoisen ja
sisiisen turvallisuuden yllapitoon. Julkisen sektorin kasvu oli kuitenkin
tuolloinkin (1811—63) huomattavaa, valtion menotalouden valossa kuusin-
kertainen.!

Suomessa 1860-luvulta alkaen vakiintuneitten taloudellisen liberalis-
min perusperiaatteitben mukaan valtiovallan talouselimid valvova toi-
minta oli supistettava mahdollisimman vé&hiin. Teollistumisen nopeutu-
minen liittyikin — taloudellisten ja tekmisten edellytysten lisdksi 2 — té-

87 Hermanson s. 446—47; Hermanson, Statsforfattningsrétt IV s. 470; Wrede 1
I s. 147—48; korostuneesti Stdhlberg s. 116—20. Rikosoikeudelliset jutut kuuluivat
silti luonnollisesti tuomioistuimiin.

88 Tapaus selostettu JFT 1874 s. 90—91. Ks. mybs paitos 2. 10. 1875 (JFT 1876
s. 74—75), 20.10.1880 (JFT 1884 s. 325—33), 1.11.1892 (JFT 1894 s. 44—52),-27. 4.
1897 (JFT Bilaga 1898 s. 81—82), 22. 9. 1898 (JFT Bilaga 1899 s. 116), 27. 1. 1899 (JFT
Bilaga 1900 s. 9—10), 12.3.1900 (JFT Bilaga 1901 s. 29), 15.12.1900 (JFT 1901 s.
187—89), 12.2.1902 (JFT Bilaga 1903 s. 23—24), 13.11. 1906 (JFT 1907 s. 66—68),
24.10.1910 (JFT 1911 s. 126—28). Hallintotoimen sitovuudesta tuomioistuimessa
ks. prokuraattorin kertomus vp 1910 II s. 19—21, Ak IV.

1 Martikainen s. 49.

2 Atho s. 52—56; Jutikkale, Suomen teollistuminen s. 208—09.
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méinsuuntaiseen talouspoliittiseen linjaan. N&in ollen erityisesti senaatin
pitkdaikaisen varapuheenjohtajan L. G. von Haartamanin edustamat mer-
kantilistissévyiset nidkemykset saivat viistyd. Uudistusten perusta mii-
ribeltiin ensimmaiisen kerran hallitsijan senaatille 24. 3. 1856 jattamassi
ohjelmassa. Sen mukaan senaatin tuli mm. ensinndkin laatia ehdotus
kaupan ja merenkulun edistdmisests, toiseksi ehdottaa tarkoituksenmu-
kaisimmat keinot maan teollisuuden kehittimiseksi ja kolmanneksi asettaa
komitea harkitsemaan toimia likenneyhteyksin parantamisesta kanavia
ja rautateitd rakentamalla.® Periaatteellisesti tirkein uudistus oli elin-
keinovapauden toteuttaminen vuosina 1859, 1868, 1872 ja 1879 annetuilla
asetuksilla. Téhan liittyen mybs laillinen suojelus ja sen perustana ollut
palveluspakko lakkautettiin vuonna 1883 (A 2. 4. 1883/17). Sahateollisuus
vapautettiin ldhes tédydellisesti aikaisemmista rajoituksista vuonna 1861
(A 9.4.1861/6). Osakeyhtiditten, hypoteekkiyhdistysten ja pankkien toi-
minnasta annettiin siddokset vuosien 1859—64 vilisend aikana. Uusi
merilaki sdddettiin vuonna 1873 (9. 6. 1873/20).

Valtion oli siis véltettdvd sekaantumista taloudelliseen toimintaan.
Itse julkisen hallintotoiminnan osalta arvostelun kohteena ol erityisesti
virkamiesten palkkauksen jatkuvasta noususta aiheutunut valtion meno-
jen 'kasvu.t Agraariolojen ja tyévienkysymyksen jirjestimistarve edel-
lytti kuitenkin jo 1870-luvulta alkaen mydnteistd suhtautumista sivistys-
ja sosiaalihallinnon kehittimiseen. Niim kuin Newvanlinna on todennut,
»kéytdnnélliset tosiolot pakoittivat piinvastoin eduskunnan itsensi yha
laajemmassa méirissi esiintymisn valtion sivistystoiminnan laajentami-
sen vaatijana, s.0. myéskin valtion talouden laajentamista vaatien».5 Val-
tion menojen valossa mainittujen hallinnonalojen laajentuminen olikin
vuosisadan lopulla voimakasta.®

Valtion toiminnassa sisdasiainhallinto laajasti ymmérrettynd oli kes-
keiselld sijalla, koska sen alaan oli laskettavissa véestthallinto, oikeushal~
linto, yleisen jirjestyksen ja turvallisuuden voimassa pitdminen, vaivais-
hoito, terveydenhoito, kirkollishallinto, opetustoimi, taloushallinto ja kul-
kulaitokset.” Useitten keskusvirastojen toiminta organisoitiin uudelleen
1850-luvulta alkaen. Vuorihallitus ja manufaktuurijohtokunta, joille oli

3 Ks. Rauhala, Senaatti I s. 351—53; Alho s. 50—51.

4 Ks. Nevanlinna s. 440.

5 Nevanlinna s. 440.

6 Ks. Nevanlinna s. 118, 187, 310—14, 402, 605; Martikainen s. 62—63.
7 Stdhlberg, Sisdasiainhallinto s. 7.
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kuulunut ehki eniten merkantilistisia valvontatehtdvis, yhdistettiin teol-
lisuushallitukseksi kuitenkin vasta vuonna 1884. Kulkulaitoshallinnon
kehittimiseksi oli uudistettava luotsi- ja majakkalaitoksen (A 30. 3. 1857),
tie- ja vesikulkulaiboksen (JS 7. 9. 1860) ja rautatielaitoksen (JS 4. 5. 1857,
25. 7. 1877) hallintoa.

Vuosien 1865 ja 1873 kunnallisasetukset eivit lisinneet suoranaisesti
julkisen selktorin tehtivid, mutta ne loivat kuitenkin puitteet kirkollisesta
hallinnosta erillisen itsehallinnon laaja-alaiselle toiminnalle. Vaivais-
hoidossa vuonna 1852 toteutetitu reformi lisdsi kuntien tehtédvid erityisesti
1860-luvun loppupuolen ‘katovuosien aikana. Kaupunkikunnat velvoi-
tettiin perustamaan kansakouluja vuoden 1866 lkansakouluasetuksella
(11.5.1866/12). Maalaiskunnille vastaava velvoite asetettiin vasta vuon-
na 1898. Kansakoululaitoksen valvonta keskitettiin vuonna 1869 perus-
tettuun koulutoimen ylihallitukseen (A 24.11.1869/29).

4.3.2. Kunnallisen itsehallinnon periaate ja valitusperusteet

Ennen kunnallishallinnon uudistusta paikallisten itsehallintoelimien
tehtavit olivat suurelta osalta koyhiinhoidollisia. Vaivaishoidon kohtee-
na oli ‘maaseudullla etupiissi nopeasti lisddntynyt maahan kiinnittiméaton
viestonosa.® Lisiksi itsehallinto-orgaanit hoitivat jarjestyksenpitoon, ber-
veydenhoitoon, paloapuun ja maatalouden kehittdmiseen liittyneitd teh-
tavid.

Kunnallishallinnon uudistamista valmistellut komitea asetti ehdotuk-
sensa perustaksi pitdjinkokousjirjestelmén kehittdmisen siten, ettd
»maalliset» asiat oli erotettava »kirkollisista» eri kokouksissa késitelté-
viksi. Komitea najasi edustuksellisuuden periaatieen soveltamisalan sup-
peaksi ja ehdotti ainoastaan pitdjéntoimikunnan perustamista ldhinna
valmistelemaan pitdjankokouksessa kisiteltyja asioita (2 §, 26 §). Euroop-
palaiset itsehallintoaatteet jaivdt muutoinkin komiteassa taustalle.?

Mietinnén mukaan asiat oli natkaistava enemmistoperiaatteen mukai-
sesti. A#nimiird pitdjankokouksessa miadrdytyi puolestaan periaattees-
sa verosuoritusten perusteella, joten kaikki seurakunnan alueella asuneet
eiviat olleet #inicikeutettuja. Enemmistéperiaate piatdksentekotapana

8 Soikkanen s. 121—23.
9 Kom.miet. 1860:1 s. 26; ruotsalaisista esikuvista Soikkanen s. 135—36.
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oli syrjéyttdnyt yksityisoikeudellisesti sdvyttyneen yksimielisyysvaati-
muksen jo 1700-luvulla. Komitean ehdottaman toisen perinteisen menet-
telyperiaatteen mukaan ilman laillista estettid poissaollut seurakunnan ji-
sen sai tyytyd ldsnéolleitten paatokseen edellyttien, ettd hinen yksityista
oikieuttaan ei loukattu. N&in ollen valitusoikeuttakin oli rajoitettava.
Mainitulla tavalla poissaollut sai valitbaa ainoastaan, mikili paitds koski
hintd »yksityisesti» taikka loukkasi hinen »laissa vakuutettua oikeuttaans
taikka ei ollut syntynyt »laillisessa jarjestyksessd» (21 §, 22 §).1° Yleinen
lain tai asetuksen wvastaisuus ei sen sijaan ollut télti osin kelvollinen vali-
tusperuste. Pitdjinkokoukseen osallistuneen valitusoikeudelle ei asetettu
mainitunkaltaisia rajoituksia.

Komitean ehdotusta ei otettu sellaisenaan séidyille annetun esityksen
pohjaksi, viaan mietintod tarkastamaan asetettiin vield komitea. T&dmin
tehtdvdnd oli kidytinnossi asetusehdotuksen muokkaaminen Ruotsissa
vuoden 1862 maaliskuussa annettujen kunnallisasetusten suuntaisiksi.
Nédin muotoutuneen uuden ehdotuksen mukaan kunnallishallinto oli ero-
tettava kokonaan kirkollisesta. Toinen tirkesd periaatteellinen muutos
oli edustuksellisen paitdksenteon mahdollistaminen. Valitusta koskeneet
sddnnosehdotukset olivat sisdlloltidn lihes yhteneviid vastaavien ruotsa-
laisten lainkohtien kanssa. Ni#in valittaminen oli mahdollista endi vain
oikeusperusteella. Valtiopdivien talousvaliokunta perusteli rajoitusta
seuraavasti:V

»I §§ 72—74 uppstillas stadganden fér besvirs anférande 6fwer
de kommunala myndigheternas atgirder. S&dan rittighet har af
gammalt varit enskilda medlemmar af kommunen medgifven, ej
allenast i de fall d& klaganden grundat sina besvir derpi, att be-
sluten voro vidbtagna i strid med gillande lag eller tridde hans lag-
liga ratt for néra, utan ock om han i allminhet skt visa att den 6f-
verklagade atgidrden ej vore nyttig eller d&ndaméalsenlig. Utskottet
anser derfére de ndrmare bestimmingar i detta hinseende, som fin-
nas upptagna i § 73 af forslaget, vara af behofvet pdkallade, for att
hindra besvirs anférande blott i &ndamal att fér enskildt intresse
fordréja drendets slutliga afgérande.»

10 »Yksityisen» oikeuden loukkaaminen ei ollut valitusperusteena sidottu kun-
nan jdsenyyteen eikd ldsnid- tai poissaoloon kokouksesta, kom.miet. 1860:1 s. 33
—34.

11 Landtdagen 1863—64, proposition 26, ekonomie-utskottets betinkande s. 680,
Handl. II.
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Huomiota ei kiinnitetty pdatoksenteon itsendisyyden takaamiseen suh-
teessa valtion wiranomaisiin, vaan ldhinnd kunnan edun varmisbamiseen
yksityisiin kuntalaisiin ndhden. Kunnan ja valtion vastakkaisasettelu ei
ollut keskeiselld wsijalla valmistelutyosséd, vaikka asetus — ruotsalaisen
esikuvansa mukaisesti — turvasikin voimakkaasti paikallistason pdatok-
senteon itsendisyyttd.’? Liberalismiin Hittyneen itsehallintokésityksen
mukainen varovainen suhtautuminen waltiovaltaan oli kylld levinnyt
Suomeen jo 1860-luvun alussa. Esimerkiksi tammikuun wvaliokunnassa
puututtiin kuvernéoreille ehdotettuihin valtuuksiin.!® Vioidaankin sanoa,
ettd mainittu uudenaikainen kisitys itsehallinnosta 'heijastui wvalmiste-
luun, mutta sen kidyttdminen ehdotettujen jérjestelyjen perusteluna ei
ollut johdonmukaista eikd se olut myoskddn uudistuksen keskeinen taus-
tatekija.

Kunnallishallituksesta maalla annetun asetuksen (6.2.1865/4) 73—T74
§:n mukaan wvalitusperusteita kuntakokouksen, kunnanvaltuusmiesten,
kunnallislautakunnan ja rajoitetusti kunnan esimiehen p&aatoksistd olivat
1) erindisen oikeuden loukkaaminen, 2) paitoksentekomenettelyn lain-
vastaisuus, 3) pdiatéksen lain- tai asetuksenvastaisuus ja 4) toimival-
lan ylittdminen. Alistettavien padtosten osalta wvaltion viranomaisella,
normaalisti kuvernoorilla oli sen sijaan wvalta tutkia tarkoituksenmulkai-
suusseikatkin. Alistuksesta huolimatta paatoksen sisdllostd pédttdminen
jai aina viime ‘k#dessd itsehallintoelimille. Tatd pidettiin »ehdottomana
edellytyksend kunnallisen itsehallinnon tiodellisen vapauden sédilymisel-
le» 14

Kunnallishallituksesta kaupungissa annetun asetuksen (8. 12.1873/40)
valitusperusteita koskeneet séddnnokset sallivat samoin muutoksenhaun
ainoastaan edelld mainituilla oikeusperusteilla.

Suomessa vuosina 1865—73 toteutettu 'kunnallishallinnon reformi poik-
kesi Ruotsissa ja useissa muissa Euroopan valtioissa tobeutetuista jérjes-
telyistd mm. siind, ettd Suomessa ei pyritby ottamaan kdytdntoon maa-
karidjid tai muuta vastaavaa ‘toimielintd kuntia ylemméinasteisen itse-

12 Holopainen on asettanut »kidytinnolliset»> perusteet melko jyrkisti »teo-
reettis~-dogmaattisten» taustatekijoitten edelle tarkastellessaan kunnallislainsdé-
dinnoén syntyd. Tilloin myos ulkomaiset yhteydet ovat jddneet syrjdian, Holopai-
nen s. 137—45, 242—49.

13 Tammikuun vlk:n poytik. s. 295 (varatuomari Torngren).

14 Ekonomie-utskottets betinkande s. 679, Handl. II.
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hallinnon muotona.l Tosin asiassa tehtiin ialoitteita valtiopéivillakin jo
vuodesta 1872 alkaen.'® Liininedustuslaitosuudistusta valmisteltiin kah-
dessa komiteassa, jotka jdttivit mietintomsid vuosina 1881 ja 1884. Nait-
ten perusteella sdddyille annettiin esitykset mainitusta itsehallinto-or-
gaanista.l” Esitylksii ei kuitenkaan hyvaksytty; vastustuksen peruste oli
— pappis- ja talonpoikaissdddyssi — ldhinnd valtiontaloudellinen. S&i-
doésehdotusten valitusperusteita koskeneet normit oli laadittu joka tapauk-
sessa silm#lld pitden oikeus- ja tarkoituksenmukaisuusseikkojen vélistd
rajanvetoa.l®
»Lasninkirdjien pidatoksestd #lkoon valitettako, ellei valittaja,
olkoonpa kunta taikka yksityinen, luule voivansa niyttas, ettd pda-
tos loukkaa hinen oikeuttansa, taikka ettd se ei ole laillisessa jdrjes-
tyksessd tehty, taikka etti se on laissa sdddettyjd perusteita vas-
taan.»

4.3.3. Vaivaishoito ja valitusperusteet

Pakollisen kdyhiinhoidon juridiset perusteet oli vahvistettu Ruotsi-
Suomessa ensimmiisen kerran kuninkaallisella hospitaali- ja lastenhuo-
nejirjestykselld (11.4.1763, 11.12.1766) sekid kuninkaallisella julistuk-
sella seurakunnasta toiseen muutttaneitten turvattomien henkilditten yll&-
pitovelvollisuudesta (5. 12. 1788).1% Jokaisen pitdjén tehtdvénid oli huoleh-
tia omista koyhistddn. Kiytdnnossid vaivaishoito jarjestettiin tavallisesti
ruotuhoidon, kyldnkierron tai pitdjédnkierron puitteissa. Vaivaishoidon
organisoinnin yleisend taustana olivat pitkélle 1800-luvulle ankarat pal-
veluspakkoa koskeneet méiiriykset, joitten nojalla koko tydkykyinen
viestd pyrittiin sitomaan ituottavaan tyohon.20

Vaivaishoitoa koskeneet hajanaiset thallinnolliset sddddkset ja mia-
riaykset koottiin ldhinni ruotsalaisen esikuvan mukaisesti®' 22.3.1852

15 Ks. Soikkanen s. 390—91.

16 Vp 1872, talonpoikaiss. poytik. I s. 136—38, yleisen wvalitusvaliokunnan
miet. n:o 8, Ak IV, borgarestindets protokoll I s. 89, 108, 203.

17 Vp 1882, esitys 26, Ak II; Vp 1885, esitys 17, Ak II. Perustana -olivat
komiteanmietinndt 1881:3 ja 1884: 3.

18 Niiden vuoden 1882 esitykseen sisdltyneen sididosehdotuksen 70 §:ssi.

19 Modée VII s. 5592—600, VIII s. 7526—46, XIV 8. 254—b5.

20 Montgomery s. 24—170; Talas s. 35—56; Piirainen s. 28—37.

21 XKs. Piirainen s. 63.
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annettuun asetukseen »yhteisestd wvaivaisten holhouksesta Suomen Iso-
ruhtinaanmaassa». Asetuksella toteutettiin merkittdvd organisatorinen
uudistus vaivaishoitoasioitten valmistelussa ja taytdntéompanossa. Tatd
olennaisempaa oli kuitenkin vaivaishoidon alan laajentaminen. Tyoky-
kyisilla koyhilld oli oikeus tukitoimiin heille soveliasta tydtd vastaan.
Avustettavia eivit olleet endd vain sellaiset, jotka eivit missddn tapauk-
sessa tulleet toimeen ilman vaivaishoitoa, vaan my6s »jokainen seura-
kunnan jadsen, joka tarpeellista elatusta kaivaten kirsii puutosta». Puut-
teenalaisella oli oikeus avunsaantiin (27 §). Kysymys i ollut endi luteri-
laisuuden korostamasta armeliaisuudesta ldhimmadisen auttamiseksi.??
Vaivaishoitohallituksen péaédtdokseen tyytymiton saattoi walittaa kuver-
noorille ja edelleen senaatin talousosastoon. Koéyhdinhoitovelvoitteen laa-
jentaminen sai osakseen ankaraa arvostelua l#hinnéd kahdelta taholta:
kristillis-konservatiivisilta maanviljelijoiltd ja pitkdlle menevdd omavas-
tuisuutta tihdentineiltd liberaaleilta.?® Valtiopdivilla 1860-luvulla teh-
dyissd anomusehdotuksissa painotettiinkin rajoittamattoman avustamis-
ja hoitovelvollisuuden turmiollista vaikutusta sekd yhteiskuntamoraaliin
ettd kuntien talouteen.2¢

200 Vaivaishoito

Uutta vaivaishoitolainséddéant6d valmistelleessa komiteassa luovuttiin
vapaaehtoisuudesta vaivaishoidon perustana. Kaikille koyhille ei pitdnyt
antaa lakimé&ardistd oikeutta hoidon saamiseen.?’> Ruotsissa avun ra-
joittaminen oli toteutettu (1871) lakiteknisesti siten, ettd vaivaishoito oli
jaettu pakolliseen ja harkinnanvaraiseen (vapaaehtioiseen). Tamin mu-
kaisesti komitea esitti pakollisen vaivaishoidon wulottamista ainoastaan
tySkyvyttémiin ja lapsiin; muilta osin avun antaminen oli jitettdva kun-
nallisten elinten harkintaan. Viimeksi mainittujen padtoksiin voitiin
hakea muutosta pelkéistddn oikeusperusteilla. S#ddyille annetun esityk-
sen perusteluissa korostettiin samoin sitd, ettd yhteiskunnan jasenilld ei
ollut yleistd oikeutta vaivaishoidon saamiseen. »Ainoastaan jos pa#tok-
sen tekemisen laillisuus pannaan kysymykseen on woikeus myonnetty
valitukseen asianomaisen viraston luona».26 Asetus yleisestd vaivaishoi-

22 Kisityksen taustasta Piirainen s. 28—29.

23 Soikkanen s. 101, 293—94.

24 Vp 1863—64, talonpoikaiss. ptk II s. 12 (12.1.1864); pristest. protokoll 1
s. 92 (3.10.1863); vp 1867, yleisen valitusvlk:n miet. 14, Ak IV.

25 Kom.bet. 1872: 3 s. 21—22.

26 Vp 1877—78, esitys 20 s. 2, Ak I. Rajoituksen myohemmaistd kaytdnnon
vaikutuksesta esimerkiksi KHO 1918 I 60, II 415.
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dosta (17. 3. 1879/10) oli t&ltd osin esityksen mukainen. Kuntakokouksen
(kunnanvaltuuston) ja raastuvankokouksen (kaupunginvaltuuston) pai-
toksistd oli mahdollista valittaa ainoastaan, mikili »paatss ei ollut lailli-
sessa jarjestyksessd tapahtunut». Kuvernéorin piditoksestd oli muutok-
senhakumahdollisuus mainituin rajoituksin senaatin talousosastoon.2?
Koyhédinhoitoa saaneitben prosentuaalinen osuus koko viestdstd pysyi
suunnilleen samana vuosien 1878—1915 vilisena ajanjaksona.28

4.3.4. Verotus ja valitusperusteet

Autonomisen Suomen verotusjirjestelmi periytyi lshes sellaisenaan
Ruotsin vallan ajalta. Vield 1800-luvun alkupuolella kruunu sai piiasial-
liset tulonsa maaverosta. Lisidksi maaomaisuudesta oli suoritettava val-
tiolle kruununkymmenykset seki silta- ja jahtivoudinkapat. Kuitenkin
aateliston séteritilat, yleiset rilssitilat, pappissidadyn palkka- ja virkatilat
sekd kaupungeille lahjoitettu maa oli kokonaan tai osittain vapautettu
ndistd veroista. Muita ns. tuottovercja olivat maakauppiaitten ja apteek-
karien maksut, kirdjajyvat ja henkirahat. Jo vuosisadan lopulla valtio
sai ‘kuitenkin huomattavimman osan tuloistaan vilillisini veroina tulli-
maksuista ja alkoholijuomien kaupasta ja valmistuksesta suoritetuista
veroista.2®

Hajanaisen valtionverotuksen uudistamisvaatimukset perustuivat li-
hinnd maaveron ja vilillisten verojen epioikeudenmukaiseen jakautumi-
seen ja ensiksi mainitun huonoon tuottoon. Esikuvaksi asetettiin monissa
Euroopan valtioissa toteutettu tulo- ja varallisuusverojirjestelma. Saddyt
lausuivatkin vuoden 1877—78 valtiopaivilld, »ettd ensitulevilla valtiopdi-
villd Séddyille esitettdisiin uutta maaomaisuuden ja muun varallisuuden

27 Pappissdddyssa tosin rovasti Hjelt esitti (vp 1877—78, pristest. protokoll
IIT s. 1262—63 (9. 10.1877)) korkeimmaksi muutoksenhakuasteeksi oikeusosastoa,
joka kisitteli mm. irtolaisasioita. Samassa sdddyssd rikosoikeuden professori
K. G. Ehrstrém vastusti ehdotusta, vaikka hén myonsi yleisesti pyrittivin oikeus-
ja hallitusasioitten toisistaan erottamiseen. Ehrstrém viittasi kantansa perus-
teeksi kunnallisasioitten kisittelytapaan.

28 Tilastollinen vuosikirja 1879—81, 1917.

29 Lbf 1898: 1 s. 269—393; Nevanlinna s. 3, 674—15; 'up 1908, anomusmietintd 6
(valtiovarainvlk 4), Ak V, 2.
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veroitusta koskeva ehdoitus, tehtynd sen periaatteen mukaan, ettd eri
varallisuuslajit yhtdlsisessi suhteessa ovat tdssi verossa osallisina».3?

202 Verotus

Veroreformia valmistelleen komitean mietintéd on syytd tarkastella
tassi muutoksenhakusiinnoksii koskevalta osaltaan.? Menettelylliseksi
esikuvaksi otettiin suostuntaverotus, jossa veron jakautumisesta paé&tti
suostuntaverokomitea. Paatoksistd tehdyt valitukset futkineen tarkas-
tuskomitean oli tehtidvi padtoksensi »oikeuden ja kohtuuden» mukaan.32
Ratkaisuihin ei saanut hakea muutosta.33 Téstd poiketen komitea esitti,
etti lasneittdin perustettavien tarkastuslautakuntien paatoksistd oli vali-
tettava suoraan senaatin oikeusosastossa. »Niin arkaluontoisissa asioissa,
kuin veroituskysymykset ovat, on kieltiméttd eribtdin térkedtd, ebtd oi-
keudentuntoa ei loukata todellisen eikd nienndisen viinyyden kautta».34
Valitusten ohjaamista oikeusosastoon komitea perusteli myo6s verotuksen
yhdenmukaisuuden varmistamisella. Sitd paitsi oikeusosasto kasitteli jo
entuudestaan useita hallinnollisia ja taloudellisia valitusasioita. Mietin-
nodssi ehdotettu kanta muistutti Ruotsissa hieman aijkaisemmin tehtyja,
osin toteutuneita aloitteiba.3®

Komiteanmietinnén ja siidyille jatetyn esityksen mukaan valittami-
nen tarkastuslautakunnan paitoksests oli mahdollista ainoastaan silld pe-
rusteella, ettd lautakunta oli soveltanut viidrin asetuksen sddnnoksii.38
Suostuntavaliokunta lausuikin, ettd »itse takseerausta ei voitaisi ottaa
tutkittavaksi».3 Mainitussa esityksessi muutoksenhakuviranomaiseksi
esitettiin kuitenkin hovioikeutta jirjestelmsn taloudellisuuden ja yksin-
kertaisuuden takaamiseksi. Suostuntavaliokunta sen sijaan katsoi ylei-
sen revisionioikeuden sopivimmaksi ylimméksi valitusasteeksi ruotsalai-

80 Vp 1877—78, esitys 40, sddtyjen alam. vastaus, Ak IIL

31 Kom.miet. 1881:2.

32 Esimerkiksi julistus 4.1.1868/2, 27 §, 24.2. 1873/6, 24 §.

33 Tosin komiteanmietinndssd todettiin talousosaston joutuneen toisinaan ké- '
sittelemddn my6s tarkastuslautakuntien piétoksid koskeneita muutoksenhakuja,
kom.miet. 1881: 2, Mietinté IV s. 25. Suunniteltaessa hallintolaitoksen uudista-
mista 1860-luvulla oli ehdotettu perustettavaksi mm. kamarikollegio, jonka teh-
tivini olisi ollut myés verovalituksien kisitteleminen. Muutosta olisi voitu hakea
edelleen talousosastossa. Valtiosihteerinvirasto (VSV) 1869 n:o 21/VA.

34 Kom.miet. 1881:2, Mietinto IV s. 25.

35 Ks. s. 155—58.

36 Vp 1882, esitys 18, Ak IL

37 Vp 1882, esitys 18, suostuntavik 5, Ak IL Taksoituksella tarkoitettiin »jo-
kaisen kiinteistén arvon ja jokaisen suostuntaverollisen vuotuisen tulon arvausta».
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sen kamarioikeuden tarjoaman esikuvan mukaisesti. Tosin valiokunta
esitti senaatin talousosastoa viliaikaisesti ylimmiksi muutoksenhakuas-
teeksi, koska revisionioikeuden toimintaa suunniteltiin yleisemminkin
uudistettavaksi. Sdddyt eivit hyviksyneet esitystd. Samoin kivi vuoden
1894 valtiopdivilld jétetylle esitykselle kiintein omaisuuden ja tulon ve-
rottamisesta.3® Siidyissd tunnettiin epiluuloa erityisesti uutta kiinteis-
téveroa kohtaan, koska sen peléttiin lisidvan huomattavasti verorasitusta.

My6s lainvalmistelukunta asettui vuonna 1898 kannattamaan aikai-
semmin ehdotettua muutoksenhakumahdollisuuden rajoifttamista.3® Ylei-
nen revisionioikeus saattoi kontrolloida tutkijalautakunnan toimintaa ai-
noastaan laillisuuden osalta.

Verotusjirjestelmén kokonaisuudistusta ei saatu toteutettua autono-
mian ajalla.4?

4.3.5. Yhteenveto

Valitusperusteitten rajaaminen erédilli hallinnonaloilla pelkistdsn oi-
keudellisiin ei nojautunut suoraan lakien sitoman ja harkinnanvaraisen
hallintotoiminnan viliseen yleiseen erotteluun. Asiaa koskevien lakien
tausta oli kdytinnollisempi: paikallisbason paitéksenteon turvaaminen
siten, ettd samalla oli taattavissa yksilén oikeuksien siilyminen julkista
valtaa (valtiota, kuntaa) vastaan. Asetelma viittasi aatteellisen libera-
lismin itsehallintokdsitykseen. ' Vaivaishoitoa jirjestettiessd tuli esiin —
talonpoikiaisen s#istdviisyyspolititkan lisiksi — orjuva suhtautuminen
julkisen hallinnon laajentamiseen »yhteiskunnallisiin» asioihin. Yksilén
lijallisen tukeminen oli haitallista yhteiskuntamoraalin kannalta.

Verotuksessa tuon lainvalmistelussa esiintulleen muutoksenhakujér-
jestelmén erityisptirteen taustalla oli ainakin meljin tyyppisid tekijoiti.
Valitusperusteitten rajaaminen wiittasi kunnallistaksoitukseen, jossa muu-
toksenhakukeinona oli kunnallisvalitus. Keskeisii olivat myés ne jo
Ruotsin vallan aikana vakiintuneet kisitykset, joitten mukaan verovel-

38 Vp 1894, esitys 9, Ak II—III.

39 Lbf 1898: 1 s. 895—903. Osia ehdotuksesta julkaistiin suomeksi vuonna 1911
verokomitean julkaisuissa I, kom.miet. 1911:3 s. 263—3686.

40 Uudistusehdotuksia vp 1907, anomusehd. 182, Liit. II; vp 1908, anomusehd.
153, 23, Liit. II; vp 1908 II, anomusehd. 157, Liitt. II, Ak V, 2; vp 1910, anomus-
ehd. 75, Liitt. II; vp 1914, valtiovarainvlk 10, Ak IV.
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vollisten (siddtyjen) edustajilla oli oikeus osallistua verorasituksen jakau-
tumisesta piittdmiseen.4l Muutoksenhaun perusteitten rajoittamisella oli
sité paitsi vastineensa mm, Preussissa 1800-luvun lopulla toteutetussa tulo-
verotuksen reformissa.4? Lisdksi verollepanoasioissa oli usein esitetyn
kidsityksen mukaan kysymys siind maérin kruunun eduista, ettid niitten
lopullisen ratkaisuvallan uskominen tuomiocistuimelle oli vallinneen oi-
keusjirjestyksen perusteitten vastaista.?® Viimeksi mainittu argumentti
oli tullut esiin selvidnid ruotsalaisessa debatissa 1860—70-luvulla. Muu-
toksenhaun rajoittaminen viittasi myos oikeus- ja asiakysymysten vili-
seen eroon.

204 Yhteenveto

Hallitusvallan asiana oli myds luvan antaminen pakkolunastuksen toi-
meenpancon »yhteiseen tarpeeseen».%¢ Kysymys oli nimenomaan hallit-
sijan valtaoikeudesta, mitid korostettiin myods vuoden 1898 pakkolunastus-
lain valmistelun yhteydessd:4%

»Koska niinmuodoin luvan antaminen pakkolunastukseen on
yleensid 'katsottava hallitusvallan toimeksi, ja kun riippuu Keisarista
ja Suuriruhtinaasta antaa suuremmassa ‘tahi vdhemmissd laajuu-
dessa Senaatille oikeus tdmin vallan harjoittamiseen, on nayttianyt
jonkun verran sopimattomalta maarata yleisessad laissa, kuinka laaja
toimivalta senaatilla on tdssd suhteessa.»

Siini tapauksessa, ettd toimivaltaa oli uskottu poikkeuksellisesti ku-
verndorille, timin padtéksisti oli muutoksenhakumahdollisuus talous-
osastoon (A 12.12.1864, 9 §, L 14.7.1898, 4 §). Ulkomaisten esikuvien
mukaisesti kuverndérin pakkolunastuksen toimeenpanoa koskeneeseen
piadtokseen tyytymittémilli asianosaisella oli mahdollisuus saattaa asia.
yleisen alioikeuden tutkittavaksi korvauksen osalta.46

41 Willgren, Suomen finanssioikeus, Porvoossa 1910 s. 157—58.

42 Tastd lbf 1898:1 s. 656—57.

48 Tihin viitattiin mm. Juridiska féreningenin Turun alaosaston kannan-
otossa, kun vuonna 1896 yhdistyksessi oli keskustelunaiheena talous- ja h’allinto-
asioita kisittelevdin ylioikeuden perustaminen, JFT 1899 s. 147—51.

4 A 12.12.1864/31. Vuoden 1898 pakkolunastuslaissa (14.7.1898) kiytettiin
termid »yleinen tarve».

45 Vp 1897, esitys 23, lakivlk 7 s. 9, Ak III; senaatin toimivallan perusteista
A 23.7.1896/21, 6 §.

46 Tiltakin osin oli kidytettivissi mallina Ruotsissa 20. 11. 1845 annettu pak-
kolunastusasetus. Saidyille jitetyssd esityksessd mm. korvauksen méairdytymis-
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Lainvalmistelun yhteydessd muutoksenhaun taméinkaltainen jakami-
nen «€i saanut osakseen huomiota. Olihan jo ennen vuoden 1864 yleisen
pakkolunastusasetuksen voimaantuloa 1850-luvulla toimitetuissa lunas-
tuksissa vahvistettu asianosaisen oikeus saattaa juttu korvauksen osalta
tuomioistuinkidsittelyyn.4?” Vuoden 1734 lain sdidnnoéksistd lunastuksen
toimeenpanoon oli jollakin tawvalla soveltunut RakK 25:1. Sen mukaan
maaherra pdatti kérdjilla maantien tekemisestd. Peltoa tai niittyd me-
nettédnyt kyld oli oikeutettu saamaan ‘korvauksen (palkkion) kruunulta.4®
Laista ei ilmennyt, ettd lunastusasia ja korvausasia olisi pitdnyt jossain
vaiheessa erottaa menettelyllisesti toisistaan. Kuitenkin vuoden 1772
HM 2 §:ssd edellytettiin laillista tutkimusta ja tuomiota ehtona puuttu-
miselle kiinteddn tai irtaimeen omaisuuteen. Sdinnokselld ei ollut kui-
tenkaan merkitystd ainakaan varsinaisen pakko-oton ja siihen liittyvista
mahdollisesta korvauksesba péédttimisen osalta. Taémi kiy ilmi mm. Suo-
menlinnan saarten lunastamisasiassa vuonna 1785 annetusta piatéksestd.s?

peruste (puolitoistakertaisen korvauksen periaate) osoitti riippuvuutta ruotsalai-
sesta oikeudesta, vp 1863—64, esitys 10, Ak I; Ernberg s. 74—81.

47 Jyrdnki s. 43, Korvauskysymyksen kuulumisesta yksityisoikeudellisena tuo-
mioistuimen késiteltdvaksi Palmén, Statsratt 1853 s. 39.

48 Ernberg s. 68—70; Zitting s. 85.

49 Korvauskysymys péétettiin konseljissa 7.5.1785; Rytkold, DL 1961 s. 102
—04. Periaatteessa mielenkiintoinen oli hallinnollisessa jdrjestyksessd 8. 3. 1820
annettu asetus, jossa médrattiin mm. korvausperusteet koskenperkauksista ai-
heutuneista vahingoista.
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V. YLIMMANASTEINEN HALLINTOLAINKAYTTU JA
KESKUSHALLINNON UUDISTAMINEN

5.1. PERINTEINEN NAKOKULMA: REFORMIHANKKEET
1860—70-LUVULLA

Ennen valtiopdivien kokoontumista senaatin toimintamuotoja uudistet-
tiin 1dhinné vain siten, etti toisaalta hallitsijalle alistetiuja asioita maarat-
tiin senaatin lopullisesti ratkaistavaksi, ja toisaalta kollegisen kisittelyn
alaa supistettiin toimituskuntien tehtivapiirin vastaavasti laajetessa. Jo
17. 9. 1840 senaatissa pohdittiin hallitsijan antaman toimeksiannon mukai-
sesti mahdollisuutta siirtdd puhtaat toimeenpanotehtévit toimituskuntien
pdallikoitten ratkaistaviksi.! Tarkoituksena oli parantaa senaatin edelly-
tyksid keskittyd maan hallinnon kannalta térkeisiin kysymyksiin. Toi-
meenpanoksi oli laskettava kaikki ne taytdntoonpanotehtivit, jotka pe-
rustuivat suoranaisesti annettuun lainséddantéon ja joittem suorittaminen
ei vaatinut sanottavaa harkintaa.?

Suomalaiset suhtautuivat kielteisesti keskushallinnon laajempiin muu-
toksiin 18hinnd sen vuoksi, ettd ne olisivat saattaneet edellyttid samalla
muutoksia perustuslakeihin.® Tulkintaa YVK 1 §:n mukaisesta hallitsi-
jan oikeudesta mi#ritd yksin keskushallinnon jéirjestimisestd haluttiin
valttaa.

Jo 1850-luvun lopulla ilmennyt uudistusoptimismi oli seurausta osit-
tain Ven#jan hallitsijanvaihdoksesta, osittain yleisestd yhteiskunnalli-
sesta murroksesta. Reformimielialaa ruokkineisiin liberalismiin ja natio-

1 Senaatin tdysistuntoptk 17.9.1840/VA. Xs. my6s Rauhale, Senaatti I,
s. 271—82.

2 Asiasta 9.4.1841 annetussa manifestissa painotettiinkin (II B) »sellaisten
asioitten erottamista senaatin vilittoméistd kasittelystd, jotka ainoastaan sisdlti-
viat aikaisemmin annettujen méaaraysten toimeenpanoa.. .».

3 Ks. Krusius—Ahrenberg, HistArk XLIX s. 142—46.
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nalismiin saatettiin tukea ainakin seuraavat muutosvaatimukset:¢ senaa-
tin jasenyys oli vakinaistettava, oikeusosasto oli itsendistettdva korkeim-
maksi oikeudeksi, kennaalikuvern6orin valtuuksia oli supistettava, senaat-
torit oli saatettava (oikeudellisesti) vastuunalaisiksi valtiopdiville ja sda-
tyjen oikeusasiamiehen virka oli perustettava.

Lainopillisen tiedekunnan siviili- ja roomalaisen oikeuden professori
J. Ph. Palmén esitti jo vuonna 1863 yksityiskohtaiset periaatteet hallinto-
laitoksen uudistamiselle.? Palmén asetti aluksi kysymyksen: mihin oli-
vat hivinneet vuoden 1772 HM 13—33 §:ssd mainitut kollegiot, jotka oli-
vat ratkaisseet myos hallintotoimintaan liittyneitd oikeusasioita? Palmén
puolsi varauksetta kollegiojirjestelméin kiyttdonottoa sovellettuna -au-
tonomian ajan keskushallintoon. Kollegiot olivat rinnastettavissa hovi-
oikeuksiin siind mielessd, ettd myos hallintoasioissa oli sovellettava kol-
miasteista kasittelyjirjestystd. Viimeksi mainitun oikeutus saatettiin
osoittaa historiallisin perustein. Sitd paitsi taloudellisen ja hallinnollisen
lainsdddannon maidrd oli kasvanut tuntuvasti 1800-luvun alkupuoliskolla.
Palmén esitti suosituksenaan perustettavaksi riittdvin miidrdn viisijise-
nisii kollegioita, joitten ylapuolelle korkeimmaksi hallituselimeksi oli jir-
jestettdvd waltioneuvosto. Senaatin oikeusosastosta oli muodostettava
riippumaton ylin oikeusaste. Reformista aiheutuneet kustannukset eivit
saaneet olla esteend sen toteuttamiselle. »Maan lakiinperustuvaa halli-
tusta ja jarjestystd» oli arvostettava yhtd korkealle kuin sen aineellista
kehittymista.

Hallintolaitoksen uudelleenjirjestdmiseen puututtiin myds vuoden
1863—64 wvaltiopdivilla. Aatelissdddyssd esittelijisihteeri Carpelan esitti
mm. senatin korvaamista valtioneuvostolla, joka oli jaettava osastoihin,
sekd oikeusosaston itsendistdmistd ylimmaksi tuomioistuimeksi.® Vali-
tusasioita ja muita vihempiarvoisia hallintoasioita kisittelemiin oli pe-
rustettava kollegioita.

Perusteellisimmin keskushallinnon uudistamisvaihtoehtoja selviteltiin
vuoden 1865 tammikuun ja heindkuun viliseni aikana toimineessa hal-

. 4 Péadosiltaan vaatimukset konkretisoitiin vuosien 1863—64 vp:lld,; Krusius—
Ahrenberg, HistArk XLIX s. 148—58, 183—89.
5 Helsingfors Dagblad 4. 8. 1863.
< 8 Lantdagen 1863—64, RoA protokoll II s. 880—82, 884—89 (Carpelan, Toérn-
gren) (10. 12. 1863); asiassa syntyi sddtyanomus »maan korkeimman hallitusviras-
ton uudestaanjirjestimisestd, hallitsijan neuvonantajien vastuunalaisuudesta ja
sddtyjen asiamiehen asettamisesta».
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lintolaitoskomiteassa.” Hallintolaitoskomitean tehtdvit méariteltiin 9. 12.
1864 annetussa johtosdinnéssd.®? Sen 1 k:n mukaan oikeusosasto oli ero-
tettavia korkeimmaksi tuomioistuimeksi, jonka erottamattomiksi jadsenilksi
oli nimitettdvi ainoastaan tuomarintoimessa kokeneita Suomen kansalai-
sia. Johtosddnnon 3 kmn mukaan komitea saattoi ehdottaa kollegioitten
perustamista senaatin ja alemmanasteisten viranomaisten wvélille »talou-
dellisten oikeuskysymysten huolellisen kisittelyn takaamiseksi». Samoin
komitean oli ehdotettava, missd miidrin kollegioille voitiin uskoa lopul-
lista padtésvaltaa mainituissa asioissa.

Hallintolaitoskomitea laati lyhyen méairidaikansa puitteissa mm. ehdo-
tukset ylimmin oikeuden perussidinnoksi, senaatin perussiddnndksi sekd
kamarikollegion ja finanssi- ja kauppakollegion johtosdannéksi. Senaatin
perussididntdehdotus oli komitean jisenen J. Ph. Palménin laatima,® ja se
perustui suurelta osalta vuoden 1863—64 valtiopdivilld tehtyyn sdityano-
mukseen. Ehdotus noudatteli samalla Palménin aiemmin esittimid nike-
myksid. Oikeusosasto oli erotettava itsenidiseksi ylimmiksi tuomioistui-
meksi. Talousosasto oli jaettava viiteen osastoon toimituskuntia yhdis-
telemilld. Liséksi keskushallintoon oli perustettava uusiksi keskusvi-
rastoiksi finanssi- ja kauppakollegio sekd kamarikollegio, joitten oli kési-
teltivid myds hallinnollisia lainkéyttotehtavid toimialansa puitteissa. Eh-
dotuksen mukaan senaatti jai tiltd osin muutoksenhakuasteeksi.

Hallintolaitoskomitean kanssa ldhes samanaikaisesti (9.12.1864) oli
asetettu perustuslakikomitea laatimaan ehdotusta Suomen Suuriruhti-
naanmaan hallitusmuodoksi vuoden 1772 HM:n ja vuoden 1789 YVK:n
asettamissa rajoissa.!® Komitean hallitusmuotoehdotus ei ollut ristiriidassa
hallintolaitoskomitean mietinnén kanssa. Ehdotuksessa ei puututtu hal-
linnollisten lainkiyttotehtdvien aiheuttamiin ongelmiin. Olivathan kol-
legiot jo perustuslakien mukaan hallintoviranomaisia, vaikka me saat-
toivat joutua ratkaisemaan myés oikeusasioita.lt 1

7 Komitean perustamisvaiheista ks. Rauhala, Senaatti II s. 106—12;
Krusius—Ahrenberg, HistArk XLIX s. 162—73.

8 Komitean kokous 24.1.1865, Hallintolaitoskomitea/VA; VSV 1869 n:o 21/
VA. Johtosdintd painettuna Grotenfelt, HistArk XXIII:II:4 s. 8—10.
|
|

9 Palménin kirje kauppaneuvos Malmille 12.5.1865, Johan Philip Palmén
II: 1 s. 457.

10 Johtosaintd Grotenfelt, HistArk XXIII, I1:4 s. 5—8.
11 Komitean ehdotus Grotenfelt, HistArk XXIII, II: 4 s. 25—44; painettuna
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Senaatin hallintolaitoskomitean mietinndsti antamassa lausunnossa
kannatettiin komitean tekemid erottelua lainkiytén ja hallinnon valilli
ylimmaissi asteessa.l? Perustelu oli kdytinnollinen: kasvaneen tyéméiirin
edellyttimi vilttimitén uudistustarve. Senaatin oli lausuttava myos
siitd, oliko syytd midrdtd komitean ehdotusta tarkemmin oikeus- ja hal-
lintovirastojen toimivaltarajat hallitusasioitten hoidon helpottamiseksi.
T&l14 osin senaatti oli kielteiselld kannalla. Oikeus- ja hallintoasiat oli-
vat kietoutuneet toisiinsa useissa tapauksissa miin perusteellisesti, etti
mainittua rajanvetoa ei ollut syytd tarkentaa. Senaatiti puolsi komitean
ehdottamaa jdrjestelyd siitd, ettd valituksen tekemisesti alempien viran-
omaisten pa#toksista kollegioihin ja niitten padtdksistd senaattiin oli mii-
rittava erilliselld asetuksella. Senaatti liitti vield lausuntoonsa mm. e¢h-
dotukset siinnokseksi senaatista sekd kamarikollegion ja firianssikolle-
gion johtosddnndksi. Viimeksi mainittujen mukaan kollegioitten valtuu-
det kisitelld lainkiyttoasioita oli madrattiva enumeraatioperiaatteen mu-
kaan. Muutoksenhakumahdollisuus senaattiin mainittiin johtosiintoeh-
dotuksissa nimenomaisesti. Senaatin tehtdviin maan korkeimpana hal-
lintoviranomaisena oli laskettava hallintoasioitten ohella myo6s hallinnolli-
nen lainkdytto (ekonomiska lagskipningen).

Senaatin kanta lausuntoasiassa ei ollut yksimielinen. Vihemmisto6n
jédneists erityisesti J. W. Snellmanin eriivi mielipide on aiheen kannalta
mielenkiintoinen. Snellman oli joutunut perehtyméiin asiaan jo osal-
listuessaan komitean johtosdinnén valmisteluun.!3 Eridvissi mielipitees-
sddn Snellman ei peitellyt kollegiojirjestelmid vastustavaa kantaansa.
Kollegioitten perustaminen woli hy&dyténts, koska useita tirkeitd hallin-
nonaloja jéi niitten toimivallan ulkopuolelle ja koska uusien virastojen
perustamisesta aiheutui valtiolle huomattavia menoja. Lisiksi kollegioi-
hin furvautuminen ei olisi vihentdnyt senaatin ty6taakkaa, koska samalla
oli ehdotettu senaatin jésenméidrin supistamista. Bhdotettu jirjestelma
ei vihentdinyt myoskddn valitusten miirias; kollegioitten pditosten osalta
esitettiin muutoksenhakumahdollisuutta senaattiin. Snellman puolsi kui-
tenkin kamarikollegion perustamista, koska tuo toimielin saattoi olla
hy6dyllinen kisitellessisin viimeiseni asteena viahiisid taloudellisia riita-
asioita.

perusteluineen ja eridivine mielipiteineen Handlingar rérande sdirskilda férslag
till regeringsform.

12 Senaatin tdysistuntoptk 5.4. 1866, VSV 1869 n:o 21/VA.

18 Xs. Rauhala, Senaatti II s. 111.

14
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Snellmanin kielteinen kanta kollegioihin ei ollut samalla tavalla pe-
rustuslakikeskeinen kuin useitten johtavien lakimiesten myodnteiset kan-
nanotot. Keskusvirastojirjestelmii ei pitdnyt ottaa kiyttoon pelkistdin
sen vuoksi, ettd siitd sisdltyi masrdyksid voimassa oleviin perustuslakei-
hin. Tiarkedmpii oli tarkastella, miten keskushallinnon toimintaa oli
mahdollista tehostaa ilman huomattavia kustannuksia. Toisen tyyppistd
yhteiskuntaa varten suunnitellut kollegiot eivit tarjonneet téssd suhteessa
tyydyttivad vaihtoehtoa. Snellman oli korostanut jo aikaisemminkin va-
rovaista suhtautumistaan #killisiin muutoksiin, joita »kansakunnan tarve»
ei vield edellyttinyt.’* Uudistuksissa oli sitd paitsi otettava huomioon
seki »vanhan siilyttdminen» etti »uuden edistdminen». N&in Snellmanin
kanta kollegiojirjestelmén osittaisesta kiyttéonotosta (kamarikollegio)
oli hyvin ymmérrettivissi. Sininsid Snellman ei vdheksynyt lakien ja
lakisidonnaisuuden merkitystid hallintotoiminnassa.l® Perustuslaillisessa
valtiossa hallitus oli sidottu lakiasiddtivin elimen ilmaisemaan — taval-
lisesti hallituksen vahvistamaan — tahtoon tai ainakin aikaisemman ylei-
sen lain henkeen .16
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Keskushallinnon uudistaminen hallintolaitoskomitean tyon pohjailta
raukesi useitten kisittelyvaiheitten jélkeen osaksi wvaltiontaloudellisiin
vailceuksiin osaksi uudistuksen vaikutuksista Suomen autonomiseen ase-
maan syntyneisiin kiistothin. My6s suppeampaa uudistusta, 13hinnd oi-
keusosaston itsendistimistd suunniteltiin. Viimeksi mainitun toteuttamis-
aikeet hallinnollisilla siidoksilld olivat omiaan johtamaan suomalaisten,
lihinni senaatin huomion asian perustuslailliseen puoleen.!” Esimerkiksi

14 Snellman s. 174, 267, 218—19. Toiseen painokseen tekemdssdan lisdyksessd
(s. 174—75) Snellman perusteli kantaansa vield laajemmin ulkomaisen lains#a-
dannon tarjoamin esimerkein.

15 Snellman s. 65, 130, 131. Kuitenkaan hallintotoiminta ei saanut olla pelk-
kdi toimeenpanoa, s:. 308—09.

16 Smellman s. 308. Snellman korosti kuitenkin »lakia» kansakunnan tietoi-
suuden ilmauksena valtiosta. Laki ei ollut olemassa erillisten valtiovaltojen kont-
rolloimista varten, Snellman s. 262-—63.

17 Suomen asiain komiteassa oli suunniteltu vuonna 1867, hallintolaitoskomi-
tean tyén rauettua, senaatin toiminnan uudistamista mm. siten, ettd valitusasiat
olisi siirretty talousosastosta hovioikeuksiin, Krusius—Ahrenberg, HistArk XLIX
s. 217—19. Jo vuoden 1863—64 vp:li Torngren oli ehdottanut, ettd perustetta-
vien kollegioitten p#itoksisti lainkiyttoasioissa oli valitettava suoraan korkeim-
paan oikeuteen, lantdagen 1863—64, RoA protokoll II s. 886 (10.12.1863).



https://c-info.fi/info/?token=DZibap0lOlwHfwTF.0_iRhIS6ZGZ5cP88aQlb8Q.u-tbJq9FSQwQefkoZHOti-XlzqTVXEbHtboYoFSyvjE64wCr5gEiw8FvOxYlhwss3pkDjqNWeXP-kdHyOaAHGnD2GXT04lgvtbA-wtZe6NMeNE_FoebNqrRhWo6iA6QE20tn2qBpxMGuzzdmqCSLKUa4Xt-NVpnyFRzjVc1xrqWVCFCBxVTv2CJow-ULFhuytGveJATX_9VL

Perinteinen ndkokulma 211

aikaisemmin uudistuksia voimakkaasti ajanut J. Ph. Palmén esitti', ettd
senaatin toimintatapoja oli muutettava ainoastaan suppeasti hallinnolli-
sessa jarjestyksessd: kummankin osaston olisi ollut toimittava sdinnolli-
sesti kahtena jaostona, joten talousosastossakin tiysistuntoja olisi pidetty
vain poikkeuksellisesti.’® Tosin Palmén ei ollut ends 1860-luvun lopulla
muutoinkaan kovin vakuuttunut keskushallinnon uudistamisen viltts-
mittémyydestd.19

Hallinnollisessakin jérjestyksessi toteutetut uudistukset rajoittuivat
senaatin ‘toimintatapojen teknisluonteisiin muutoksiin (A 22. 2. 1869/17,
10. 5. 1869/15). Talousosaston lainkdyttotehtiviin ei puututtu sworanai-
sesti. Vakiintuneen kannan mukaisesti valitusasioitten delegoinnista toi-
mituskuntiin pidattiydyttiin.2® Kiyty keskustelu valitusasioitten ratkai-
semistavasta vaikutti kuitenkin ilmeisen selvisti siihen, ettid talousosas-
ton jasenistossd liséttiin tuomarinvirassa kokemusta hankkineitten
osuutta.

Valtiopdivilld 1870-luvulla kisitellyissi anomusehdotuksissa ja ano-
muksissa puututtiin useaan otbeeseen senaatin oikeusosaston itseniistdi-
miseen.?! T&ltd osin argumentointi viittasi selvisti valtiovallan kolmi-
jako-oppiin: oikeusasiat oli erotettava tiytintSonpanosta muodollisestikin
tdysin itsendiselle orgaanille. Talousosastossa kisiteltyihin lainké&ytto-
asiothin ei puututtu.

Senaatti suhtautui torjuvasti hallinnollisessa jirjestyksessd toteutettavaksi
suunniteltuihin uudistuksiin, mm. korkeimman oikeuden perustamiseen, senaatin
tdysistuntoptk 20.4. 1868, VSV 1869 n:o 21/VA.

18 Senaatin tdysistuntoptk 20. 4. 1868, VSV 1869 n:o 21/VA. Samansuuntaisesti
my8s Palménin prokuraattorina 13.5.1873 senaatille antamassa lausunnossa,
Bergh II s. 377—82.

19 Ks. tdstd Johan Philip Palmén II:2 s. 509—22.

20 Téastd vp 1882, RoA protokoll I s. 83—86 (7.8. 1882) (Mechelin).

21 Niin erityisesti vp 1872, RoA protokoll I s. 80—82 (19. 2. 1872) (von Troil);
prdstest. protokoll I s. 99—100 (17.2.1872) (Ehrstrom); borgarest. protokoll I
s. 100—01 (17. 2. 1872) (Melander); talonpoikaissiiddyn ptk I s. 61—63 (Andersin);
asiassa syntyi sdityjen alamainen anomus »ylimm#n tuomioistuimen perustami-
sesta sekd oikeuskanslerinviran asettamisesta sistyjen puolesta valvomaan lain-
kdyttod ja antamaan siitd kertomuksen», Ak IV.

Senaatin osittain hyviksyvisti kannasta senaatin tdysistuntoptk 14.1. 1874/
VA; Rauhala, Senaatti II s. 285—86.
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5.2. EROON HALLITUKSESTA: REFORMIHANKKEET
1880—90-LUVULLA

5.2.1. Vuonna 1880 julkaistuun liberaalisen puolueen ohjelmaan si-
sdltyi kannanotto hallintolaitoksen kehittdmisestd:22

»Semmoinen hallitusvirastojen toisin muodostaminen, ettd tar-
koituksenmukaisempi jdrjestelmi saataisiin niin hallitustoimelle,
kuin mybéskin lainkdytdlle ylimmissd oikeuspaikassa. Sen ohessa
mutkallisuuksien vihentiminen ja keskikaikkisuuden poistaminen
hallintomenosta.»

Uudistuksia oli kuitenkin toteutettava maltillisesti; oikeusjérjestystd
oli »historiallisella pohjalla tasaisesti edistettdvd». Vaatimuksia ei konk-
retisoitu. Ohjelman merkitys rajoittuikin 1860- ja 70-luvulla esitetbyjen
nikokohtien yleiseen kirjaamiseen varsinkin, kun itse puolueen toiminta
jai kovin lyhytaikaiseksi. Ohjelman taustalla olleen, vapaamielisti né-
kemystd edustaneen eliitin 28 — erityisesti Mechelinin — kautta mainitut
hallintotoiminnan kehittidmisperiaatteet heijastuivat kylld mydhempién-
kin lainvalmisteluun.2¢ Sitd paitsi ohjelma oli tiltd osin niin yleinen, etté
sen puitteissa saatettiin esittid hyvinkin monen tyyppisid uudistusvaihto-
ehtoja.

5.2.2. Hallintolainkiyton jirjestdmiskysymys jdi 1880-luvulla selvisti
taustalle senaatin toimintamuotoja vahittdin kehitettiessd.2s

Asia tuli kuitenkin esiin senaatissa Mechelinin toimesta valmistel-
taessa 9.8.1888 annettua asetusta. Mechelin oli nimittdin jattdnyt se-
naatin jisenille jo syksylld 1887 laatimansa ehdotuksen senaattia koske-
vaksi asetukseksi.?6 Virikkeen Mechelin oli saanut ilmeisesti vuonna
1885 asetetun perustuslakien kodifioimiskomitean tyosta.

22 Paijnettuna Borg s. 12—20.

23 Borg s. 9—12.

24 Ks. Nordenstreng I s. 183—96.

25 Ks. A 15.1.1883/3, 20.8.1887/11 ja 9.8.1888/27. Vuoden 1887 asetuksen
pohjana ollut maanviljelystoimituskunnan esittelijasihteeri F. E. Walmaqvistin
laatima ehdotus julkaistiin erikseen komiteanmietinténé (1885:5); ks. myds senaa-
tin tdysistuntoptk 2.2. 1887, 29.5. 1888/VA.

26 Ehdotuksen painettuja kappaleita Leo Mechelinin arkisto, kansio n:o 30/
VA; Wredes samling, kansio n:o 4/AAB; ehdotuksen kisittelystd Mechelin, Uusi
hallitusmuoto s. 94—95; Nordenstreng I s. 223—27.
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Mechelin ehdotti senaatin orgamisaation muuttamista siten, etti ta-
lousosasto oli muutettava hallitusneuvostoksi ja oikeusosasto korkeim-
maksi tuomioistuimeksi. Ehdotuksen mukaan viimeksi mainittu kuului
senaattiin, mutta yhteisid tdysistuntoja oli pidettivd vain kaikkein tir-
keimmissé asioissa. Oikeushallintoasiat oli siirrettivi oikeusosastosta
perustettavaan oikeustoimituskuntaan. Senaattiin oli perustettava erityi-
nen monijéseninen jaosto — kamarioikeus — hallintolainkiyttdasioita
kisittelemédin. Etenkin kunnallisasetusten ja kirkkolainsdiddnnoén so-
veltamista edellyttineitten valitusten kasittely vaati juridista asiantunte-
musta, jota talousosastolla ei ollut miittdvisti asianmukaisten ratkaisujen
takaamiseksi. Mechelin totesi, ettd useissa valtioissa oli perustettu eri-
tyisid hallinto-oikeudellisia tuomioistuimia ja ettid toisissa valitusten ké-
sittely oli uskottu yleisille tuomioistuimille.2?” Suomessa ei ollut syyta
omaksua kumpaakaan jirjestelmii. Hallintotuomiocistuimen perustami-
sesta olisi aiheutunut uusia menoja, ja valitusasioitten siirtiminen oikeus-
osastoon olisi puolestaan lisinnyt huomattavasti viimeksi mainitun juttu-
ruuhkaa. Mechelin ei siis pyrkinyt johtamaan aikaisemmin korostamas-
taan oikeusvaltio-kisityksestd riippumattoman ylimmén hallintotuomio-
istuimen perustamisvaadetta, vaan tarkasteli asiaa kiytdnnéllisemmalts
kannalta.?® Hallintolaitoksen laajentamista oli viltetitdvd, koska siitd
aiheutui valtiolle uusia menoja, varsinkin palkkamenoja.

Mechelinin ehdotuksen mukaan kamarioikeuden puheenjohtajana toi-
mi talousosaston (hallitusneuvoston) varapuheenjohtaja. Kollegioon
kuului lisdksi kaksi jisenti senaatin kummastakin osastosta.

Uudistuksen perustuslaillisen puolen osalta Mechelin oli varovaisella
kannalla. Hinen mukaansa jo oikeustoimituskunnan perustaminen edel-
lytiti sdatyjen mydtavaikutusta. Mechelinin ehdotukseen sisdltyneistd lu-
kuisista uudistusvaihtoehdoista toteutui ainoastaan viimeksi mainittu,
sekin hallinnollisessa jérjestyksessd (JS 13.9.1892/30, 102—03 §).

Ylimmaéan hallnntovtuomrom_:umnen perustaminen oli liitettivissd oikeus-
jarjestyksen kehittidmisessd helposti oikeusosaston itseniistimiseen. Si-

viilioikeuden ja roomalaisen oikeuden professori R. A. Wrede teki vuo- -

27 Ks. myds Mechelinin hallintolainkiyttod koskevaa laajahkoa kirjoitusta,
Leo Mechelinin kokoelma, kansio n:o 30/VA ja s. 255—56.

28 Vp 1872, borgarest., protokoll II s. 1246—48 (18. 3. 1872); Finsk Tidskrift
1876 s. 19—20.
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den 1891 va'ltiopéiivﬂlé tdhin perustuen kaksi toisiinsa liittynyttd anomus-
ehdotusta.??

Ylimmin tuomibistuimen perustamista kioskeneen ehdotuksen perus-
telut noudattivat jo aikaisemmin omaksuttuja linjoja: lainkdytén riippu-
matbomuus ja tuomioistuinten jésenten erottamattomuus oli' turvattava.
Toisin kuin vuonna 1872 ehdotus ei saanut aatelissiddyssdkdén yksi-
mielisti 'kannatusta. Mechelin puuttui asiaan myodntien, ettdi Wreden
ehdotus oli periaatteellisesti oikea.3® Kuitenkaan historiallisen kehityksen
ja vallinneen poliittisen tilanteen wvalossa korkeimman tuomioistuimen
itsendistimisvaade ei ollut yhti kiistaton. Korkein oikeus oli toiminut
itsendiseni ‘tuomdoistuimena -ainoastaan vuosien 1789—1809 vilisen ajan.
Mechelinin mielesti oikeusosaston asema ylimpénd tuomioistuimena oli
turvattu tyydyttavisti. Tosin sen jésenet joutuivat kisittelemésdn halli-
tusasioita senaatin yhteisistunnoissa, mutta oikeusasioissa oikeusosasto oli
itsendinen. Mechelin viittasi varovaisen asenteensa perustaksi arkaan
perustuslakikysymykseen. Wrede oli toista mieltd: ylimmén tuomiois-
tuimen itseniisyys oli omiaan vahvistamaan maan perustuslaillista ase-
maa.3!

Wrede argumentoi laajasti hallinto- ja talousasioita kisitbelevin yli-
oikeuden (kamarioikeuden) perustamisen puolesta.3? Talousosastossa ei
ollut riittiavist: sellaisia jdsenid, joilla oli valitusasioitten ratkaisemisessa
tarvittavaa tietoa ja kokemusta. Sitd paitsi suuresta tyoméirastd oli ollut
kaytinnossd seurauksena, ebtd ainoastaan asianomaisen toimituskunnan
pasllikkénd toiminut senaattori oli perehtynyt laajemmalti kulloinkin
esilld olleisiin valitusasioihin. My®os valitusasioitten vaikeusaste oli nous-
sut ja lukumiirid liséntynyt valtion toimintojen laajenemisen myotd.
Oli syntynyt runsaasti sellaisia tilanteita, joissa valtion etu ja yksityisen
kansalaisen oikeudet saattoivat joutua ristiriitaan. Taltd osin Wrede viit-
tasi kansakoululaitosta, koyhdinhoitoa, terveydenhoitoa ja kunnallishal-
lintoa seké verotusta koskeneisiin sdddoksiin.

Wrede myonsi kylls, ettd valtion toiminta edellytti useissa tapauk-
sissa mahdollisuutta puuttua yksityisen oikeuspiiriin. Yhtd valttdma-
téntd oli kuitenkin najoitbaa tuo toiminta yleiselld lailla madrattyihin

20 Vp 1891, RoA protokoll I s. 219—21, 249—51 (10. 2. 1891).

30 Vp 1891, RoA protokoll I s. 219—21 (10. 2. 1891).

31 Vp 1891, RoA protokoll I s. 281—85 (14.2.1891); Federley s. 117—18.
32 Vp 1891, RoA protokoll I s. 290—93 (14.2.1891).

]
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puitteisiin. Lain nioudattamisen valvonita oli mahdollista jarjestdd hier-
arkkisen virkavalvonnan, virkamiesten rikosoikeudellisen vastuun ja par-
lamentaarisissa valtioissa kansanedustuslaitoksen kontrollin kautta. Ndmi
keinot saattoivat kuitenkin olla vain toissijaisia; oikeusriidat oli ratkais-
tava valttdmaiatta tuomioistuimessa.

Hallintovalitusten siirtamistd yleisiin tuomioistuimiin Wrede vastusti
1&hinné kahdesta syystd. Tuomioistuinten jasenilld ei ollut riittavii tie-
toja julkisoikeudesta, vaikka he tunsivatkin rikos- ja siviflilainsdddin-
nén. Toiseksi valtion asettuminen julkisoikeudellisen jutun osapuolena
asianosaisen asemaan yleisessd tuomioistuimessa ei ollut omiaan edisti-
maéin julkisia toimintoja. Sitd paitsi useissa Euroopan valticissa oli pii-
dytty perustamaan erillisid tuomioistuimia hallintoriitojen ratkaisijoiksi.

Hatllintotuomioistuimen kokoonpano viittasi Mechelinin ehdotukseen.
Tuomioistuimeen kuului viisi jésentd, joista vahintddn kahden tuli olla
lainoppineita ja kahden hallinnolliseen ja taloudelliseen lainsdiddintdsn
perehtyneits. ’ '

Suomalaisessa julkisoikeudellisessa kirjallisuudessa ei ollut vield vuon-
na 1891 esitetty nimenomaisesti oikeuskysymysten ja tankoituksenmu-
kaisuuskysymysten vililld tehtdvdi erottelua hallintotuomioistuimen toi-
mivallan kannalta. Tosin jo Hermanson oli viitannut jakoon aikaisem-
min pariinkin otteeseen.’ My6s Wrede oli selvilli tuosta ulkomaisessa,

etenkin ranskalaisessa ja saksalaisessa hallinto-oikeudellisessa kirjalli- -

suudessa paljon kiistellystd ongelmasta. Ehdotuksen mukaan hallinto-
tuomioistuimen oli kisiteltdvd ainoastaan »oikeusriitoja julkisen oikeuden
alueella» (justice administrative). Sen sijaan ne asiat, jotka edellyttivit
sopivuusnikdkohtiin perustuvaa harkintaa, oli jitettdvi edelleen hallinto-
viranomaisen (talousosaston) ratkaistavaksi. Wrede ei perustellut ehdo-
tustaan sen kummemmin, mutta katsoi kuitenkin poikenneensa t#ltid osin
vuoden 1864 perustuslakikomitean ehdotuksesta kaikkien valitusasioit-
ten siirtimisests toisessa asteessa ‘kollegioihin.34

Wreden molemmat amomusehdotukset raukesivat.3s

Mechelinin ja Wreden ehdotusten vilisten erojen taustalla niyttdi
olleen keskeisesti toisistaan poikkeavat nidkemykset sindnsi hyviksytti-

33 JFT 1878—79 s. 485—86, kom.bet. 1887:9, Reservation s. 83.

34 Tassi Wrede tarkoitti hallintolaitoskomiteaa, jonka johtosdinnostd hin
esitti suoran lainauksen.

35 Ks. Vp 1892, RoA protokoll I s. 291, 293, III s. 1428.
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vien uudistusten toteuttamistavasta. Mechelin oli jo 1880-Juvulla konk-
reettisissa kysymyksissi varovainen. Ajkaisemminhan h#n oli korosta-
nut tuomioistuinten merkitystd ja oli viitannut byrokratiaan, sentralis-
miin ja hallintolaink#yttdorganisaation puuttumiseen vaaroina kansa-
laisvapauksille.3® Wreden anomusehdotukset olivat ilmeisid periaatteel-
lisia kannanilmaisuja. Ehdotusten menestymismahdollisuudet olivat
alunperinkin vihiiset, kun otetaan huomioon esimerkiksi perustuslakien
uudistamisessa ilmenneet vaikeudet. Wrede oli Tuotsalaismielinen aristo-
kraatti, joka suhtautui torjuvasti julkisen hallinnon nopeaan laajenta-
miseen.3? Hinen asennettaan kuvaa hyvin se, ettd hin mainitsi yksilén
oikeuksien vaarantuvan erityisesti mm. kansakoululaitoksessa ja tervey-
denhoidossa. Hallituksen arvovallan sdilyminen oli tirkedd. Valtiovallan
alistaminen yksityisen asianomaisen asemaan yleisessd tuomioistuimessa
ei ollut soveliasta. Wrede korosti kylld kamarioikeuden asemaa halli-
tuksesta erillisend toimielimend, mutta hin ei edellyttinyt nimenomaisesti
tuon hallintolainkdyttéorgaanin riippumattomuutta.

5.2.3. Lainvalmistelukunta puuttui ylimméinasteisen hallintolainkiy-
ton organisointiin vilittémén verotuksen uudistamista koskeneessa mie-
tinnéssdin.?® Lainvalmistelukunnan mukaan Suomen hallinto-oikeudes-
sa e ollut asetettu vastakkain hallintoasioita ja ns. hallinnollisia riita-
asioita. Molempien kisittely kuului ylimmissi asteessa talousosastolle.
Tami el ollut tyydyttiva jirjestely verotukseen liittyneiden oikeuskysy-
mysten ratkaisemisen kannalta. Sen vuoksi talousosaston tehtdvit oli
siirnettivi kyseiselti osalta erillisen viranomaisen (revisionioikeuden) toi-
mivaltaan. Uudistus oli lainvalmistelukunnan mukaan vilttimitén kan-
salaisten oikeusturvallisuuden siilyttdmiseksi varsinkin, kun oli odotet-
tavissa verolainsidddinnon huomattava kasvu.

216 Reformihankkeet 1890-luvulla

Juridiska foreningen otti hallintolainkidytén jérjestdmisen erddksi
vuoden 1896 keskustelunaiheeksi: »Borde icke en sirskild éfverritt for
hushallnings- och férvaltmingsmal imrattas i vart land.» Asia jai péi-
yhdistyksessd kisittelemittd; vain Turun alaosasto ilmaisi kantansa ai-
heesta.3® Aikaisemminhan hallintolainkdyttoon liittyneet ongelmat oli-

36 Mechelin, Finsk tidskrift 1876 s. 21, 25; vrt. Johan Philip Palmén II: 2,
s. 1070—"173.

37 Federley s. 391—93.

38 Lbf 1898:1 s. 895—903.

39 JFT 1899 s. 147—51. Asian kisittely lykittiin padyhdistyksessd vuoden
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vat tulleet esiin yhdistyksessi keskusteltaessa OK 10: 26:n tulkinnasta.40
Turun alaosasto suhtautui myoénteisesti tuomioistuimen perustamiseen.
Lainkayttojarjestyksessa kéasiteltéviin hallinto- ja talousasioihin ei ollut
kuitenkaan laskettava warsinaista hallitus- ja thallintotolmintaa, johon oli
laskettava mm. verotuksen toimeenpano. Asian tuli olla luonteeltaan
riftainen:

»... med de i frigan afsedda »hush&linings- och férvaltningsmal»
bor forstds de drenden, i hvilka yppats konflikt eller tvist emellan
enskilde och det allménna, vare sig tvist .emellan enskild med-
borgare, & ena sidan, och staten eller kommun, pd den andra, eller
emellan en kommun och staten eller slutligen emellan sirskilda
kommuner i frdga om den tunga som en medborgare eller en
kommun boér draga till det allminnas nytta enligt géillande f6r-
fattningar och férordnanden eller rérande de skyldigheter som dem
eljest emot det allminna 8ligger.»

Sen lisdksi tuomioistuin sopi hyvin ratkaisemaan hallintoviranomais-
ten vilisid toimivaltariitoja. Kuitenkin sellaiset riitaisat hallintoasiat,
joissa oli korostetusti kysymys kansalaisen oikeusasemasta, esimerkiksi
henkil6kohtaisesta vapaudesta oli sdilytettivd ylimmissi asteessa ylei-
sen lainkdyton piirissd (asevelvollisuusasiat).4! Itse tuomioistuimen pe-
rustamistarve aiheutui etenkin wvaltion hallintotoiminnan jatkuvaan laa-
jentumiseen liittyneestd wvalitusasioitten lisiddntymisestd, joka oli omiaan
vaikeuttamaan talousosaston toimintaedellytyksid. Alaosasto kiinnitti
varovasti huomiota myds balousosaston asemaan lainkidyttSelimensd. Hal-
litusviranomainen ei ollut — asianosaisena — kovin sovelias ratkaisemaan
ylimpénd asteena riita-asioita. Sitd paitsi talousosaston jdsenet valittiin
tavallisésti silmilldpitien muita valmiuksia kuin lainkdyton edellyttdmia.

5.3. HALLINTOLAINKAYTTO JA PERUSTUSLAIT

5.3.1. Senaatin toimivalta oli vuoden 1809 ohjesdinndn nojalla osittain
laajempi kuin mitd kollegioitten kompetenssi oli ollut vuoden 1772 HM:n

1900 yleiseen kokoukseen. Lihinni yleispoliittisten syitten vuoksi kyseinen ko-
kous pidettiin vasta vuonna 1907. Tillin asia ei ollut en#id esilla.

Vaasan alaosasto ei ottanut suoranaista kantaa hallintotuomioistuimen pe-
rustamiseen, JFT 1899 s. 151—52.

40 Ks. s. 193—94.

41 Vrt. asevelvollisuuslaki 27, 12. 1878/26, 111 §.


https://c-info.fi/info/?token=DZibap0lOlwHfwTF.0_iRhIS6ZGZ5cP88aQlb8Q.u-tbJq9FSQwQefkoZHOti-XlzqTVXEbHtboYoFSyvjE64wCr5gEiw8FvOxYlhwss3pkDjqNWeXP-kdHyOaAHGnD2GXT04lgvtbA-wtZe6NMeNE_FoebNqrRhWo6iA6QE20tn2qBpxMGuzzdmqCSLKUa4Xt-NVpnyFRzjVc1xrqWVCFCBxVTv2CJow-ULFhuytGveJATX_9VL

218 Hallintolainkéytt6 ja perustuslait

ja YVK:n mukaisesti. Senaatissa pa#tetitiin lopullisesti mm. hallinnolli-
set valitusasiat, jotka olivat kuuluneet ajkaisemmin kuninkaan viime kéa-
desséd ratkaistaviin. Oli tulkinnanvaraista, missd maérin hallitsija saattoi
puuttua yksipuolisesti senaatin organisaatioon, kokoonpanoon ja tehtéva-
piiriin.

Juridiska Foreningen kasitteli asiaa vuonna 1878 ja péatyi yksioikoi-
seen kannanottoon.42 Muutoksia hallinnollisessa jarjestyksessé ei pidetty
mahdollisina; vuoden 1809 ohjesdanto oli tullut sanotulta osalbaan HM:n
ja YVK:n sijaan.

Perustuslakien ja ohjesddnnén suhteeseen puututtiin tarkemmin vuon-
na 1885 asetetussa perustuslakien kodifioimiskomiteassa. Komitean teh-
tivdni oli »jirjestelmillisesti koota kaikki voimassa olevat ja Suomen
valtio-oikeudellista asemaa koskevat sddmnokset, kuin myos ‘'ottaa samalla
huomioon, mikd on tullut oikeuskiyténnoksi tétd mykyd kiyténtoon so-
veltamattomien tai vajavaisten perustuslainmiirdysten sijaan». Komi-
tean puheenjohtajaksi oli miidratty lddninsihteeri Alexander von Weis-
senberg ja jdseniksi professori Th. Rein, professori Robert Herman-
son, valtiokonttorin sihteeri Isak Fellman sekd kihlakunnantuomari K. W.
Nysten.

Komitean perusldhtokohdan mukaan erityistd huomiota oli kiinnitet-
tavd sithen, miltd osin hallitsija oli ollut oikeutettu Ruotsin vallan -ai-
kana midrddmiin yksin valtakunnan hallinnosta ja miltd osin oli edel-
lytetty sddtyjen suostumusta.®® Viimeksi mainitulta osalta myés vuoden
1809 ohjesddnndén midrdyksid mm. senaatin toiminnasta oli pidettdva
perustuslainluontoisina. Niin ollen huomiota oli Kiinnitettdvd warsinkin
YVK 1 §:44n, jonka mukaan kuningas 'saatitoi »férordna efter Thes hoga
godfinnande, om alla Rikets Embeten». Komitean mukaan siinndksen
tarkoituksena oli ollut ainoastaan antaa kuninkaalle mahdollisuus puut-
tua meuvoston organisaatioon ja tehtidviin ei sen sijaan kollegioitten toi-
minnan perusteisiin.#¢ Niin ollen komitea tulkitsi sadtyjen mydtavai-
kutuksen vuoden 1809 ohjesiéntod sdddettdessd suostumukseksi eika
pelkistddn lausunnoksi.

Taltd perustalta komitea otti kantaa myos sithen, oliko senaatin (ta-
Jousosaston) laink#yttovalta »puhtaissa talousasioissa» perustuslakien suo-

42 JFT 1881 s. 116—20.
43 Kom.bet. 1887: 9, Motiv s. 50—56.
44 Kom.bet. 1887:9, Motiv s. 54.
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jaama. Saattoiko hallitsija yksittdistapauksissa pidattdsd itselleen mai-
nittujen valitusasioitten ratkaisemisen? Komitea muotoili kielteisen kan-
tansa seuraavan sis#ltdiseksi sddnnokseksi (18.2 §).

»Senaten handlar jemvidl den hogsta savil i rdttegangs- som i
hushéllnings- och ofriga forvaltningsdrenden, utan att hemstéllan
eller vidare #ndringssbkande i dem &ger rum. Dock ma dédsdom
icke verkstéllas utan Kejsarens och Storfurstens samtycke.»

Kantansa komitea perusti ensisijaisesti vuoden 1809 ohjesddnnén ja
aikaisempien perustuslakien sisdllon vertailuun, erityisesti siihen, ettd
senaatti oli ohjesdédnndén mukaan ylin hallintovalitusasioitben ratkaisija.
Komitea viitbasi my6s vuoden 1809 jilkeiseen lainsdddintoén. Senaatin
asema ylimpind hallintotuomioistuimena (... befogenhet att vara hogsta
férvaltningsdomstol) oli tunnustettu joka ikerta, kun hallintolaink#yttéa
oli jarjestetty hallitsijan ja sdityjen yhteisesti hyviksymalld lainsdi-
dannolla.4s  Taltd osin tdrkeimpid sdidoksid olivat kunnallisasetukset,
asetus yleisestd vaivaishoidosta seki asetus teitten ja siltojen rakentami-
sesta ja ylépidosta maaseudulla (15. 1. 1883/2).

Hermanson jatti mietintéén hallitusmuotoehdotuksen sisdltineen vas-
talauseen. Sen mukaan YVK antoi hallitsijalle mahdollisuuden jérjestdd
vapaasti 'keskushaillintoa, johon my6s kollegiot olivat kuuluneet.

Niain ollen vuoden 1809 ohjesddntokdin ei ollut ristiriidassa aikai-
sempien perustuslakien kanssa. Senaatilla ei ollut oikeutta hallita, vaan
se ainoastaan auttoi hallitsijaa hallitusasioitten kisittelyssd.4®¢ Sen vuoksi
hallitsijalla oli voimassa olevankin oikeuden mukaan laajat wvaltuudet
puuttua senaatin toimintaan ilman siddtyjen mydtiavaikutusta, siis hallin-
nollisessa jdrjestyksessd. Keisari ja suuriruhtinas saattoi pidéttdd asian
ratkaistavakseen sen jélkeen kun se oli kisitelty senaatissa (talousosas-
tossa). Nimenomaan tiltd osin Hermanson esitti kuitenkin rajoituksia.
Ensinndkin senaatti oli ylin lainkdyttdjd miissd hallinnollisissa valitus-
asioissa, joista sisdltyi tatd edellyttivida madrayksid sddtyjen myotdvai-
kutuksella syntyneisiin lakeihin. N&illd sdadoksilld ei ollut kuitenkaan
mahdollista perustella komitean tavoin yleisesti senaatin asemaa hallin-
totuomioistuimena. Toiseksi aikaisemman oikeuskehityksen nojalla ta-
loudellisten riita-asioitten késittelemistd kollegiaalisessa viranomaisessa

45 Kom.bet. 1887:9, Motiv s. 78.
46 Kom.bet. 1887:9, Reservation s. 11—13, 67.
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oli pidettivd perustuslainluonteisena periaatteena.t?” Myos kollegioitten
aikaisemmin kisittelemét varsinaiset oikeusasiat oli ratkaistava »i andra
instans ... af kollegial myndighet, bestdende af personer, som gjort sig
skicklige till domareembetets. Tosin rajoitus ei koskenut en#di talous-
osastoa, kun mainitut oikeusasiat oli siirretty jo vuonna 1809 hovioikeuk-
siin.

Hermanson perusti kantansa komitean tavoin pi#asiassa kollegioitten
lainkdyttovallan ja perustuslakien véilisen suhteen oikeushistorialliseen
erittelyyn. Lisdksi hén pyrki' selventdmién senaatin oikeusasemaa hy-
vin ‘hallitsemallaan valtic-oikeudellisella kisitteistolld, etenkin »oikeu-
den» ja »velvollisuuden» vialisilld relaatioilla.4® Hallitsijan wvelvollisuus
oikeuden ja totuuden edistimiseen ei rajoittanut hinen asemaansa halli-
tuksen jdrjestimisessd. Senaatin asemasta ei ollut mahdollista johtaa
sen suojattua kompetenssia ylimpidnid hallintotuomioistuimena. Herman-
son niyttddkin pyrkineen vastalauseessaan tieteelliseen objektiivisuuteen,
jonka syrjdyttdminen painavillakaan paivinpoliittisilla perusteilla ei voi-
nut tulla kysymykseen. Huomiota oli kiinnitettdvi voimassa olevan oi-

! keuden siséllon selvittdmiseen. Tissd ei pitdnyt tyytyd pelkistddn vuo-
den 1809 kisitysten esittelyyn.s?

Ruotsissa samoihin aikoihin esitetyistd kannamotoista oli saabavissa
varovaista tukea Hermansonin kannalle YVK:n tulkinnasta.’® Suomessa
pidettiin sen sijaan komitean ldhtokohtia oikeina.’! Senaatti puolsi ko-
mitean esittdmid perusteita antamassaan lausunnossa (21.5.1891).52 Ta-
lousosaston asema hallinnollisten lainkédyttoasioititen 'késittelijind méaari-
teltiin ehdotuksessa perustuslakien yhdistelmiksi seuraavasti (22.5 §):

47 Naitd juttuja olivat »sddana ordnings- eller stidernas enskilda hushall-
ning angdende maél, som fore 1809 varit kollegiernas profning undandragnas,
Reservation s. 130 (Forslag till regeringsform 20 §).

48 Kom.bet. 1887:9, Reservation s. 65, 69, 74.

49 Ks. Hermansonin tehtdvinasettelua, Reservation s. 1—7.

50 Naumann, Svenska statsforfattningens historiska utveckling. Stockholm
1866, 1875 s. 284—85; Hildebrand s. 528; vrt. Hermanson, Statsforfattningsritt IV
s. 474; Bjorksten s. 65, 91—99.

Wreden kannasta RoA protokoll I s. 293 (14. 2. 1891).

51 Ks. Rauhala I s. 221.

52 Senaatin tdysistuntoptk 22.5.1891/VA. Lausunto painettuna Handlingar
rorande sdrskilda forslag till regeringsform; asiasta yleisesti Mechelin, Uusi hal-
litusmuoto s. 95—97; Johan Philip Palmén II:2 s. 998—1001.
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»Senatens Ekonomiedepartement #illhér att stricka sin omsorg
till och handldgga alla #renden rorande Finlands allminna hus-
héllning och férvaltningens 6friga grenar. Departementet handhar
afven lagskipningen i hushalinings- och forvaltningsirenden, savidt
€j handliggning af besvir i enahanda mal ankommer & Justitiede-
partementet, eller mal af nimnda beskaffenhet enligt Kejsarens och
Storfurstens forordnande dit 6fverféras ....»

Vuoden 1892 ohjesidnnén mukaan (94 §) talousosasto hoiti »hallin-
nollista laink&yttdmistd viimeisessid oikeusasteessa». Kuitenkin hallitsi-
jalla oli edelleen (11 §) oikeus puuttua hallitustoimintaan voimassa olleit-
ten lakien mukaan. T&lld hallinnollisessa jarjestyksessd annetulla sii-
dokselld ei siis puututtu edelld kisiteltyyn perustuslailliseen puoleen.

Perustuslakikysymys painottui 1890-luvulla entisti enemmsin Suomen
valtio-oikeudellisen 'aseman perusteitten selvittimiseen, suomalaiselta
taholta etenkin yleisvaltakunnallisen lainsdidinnén juridisen pohjan
kiistémiseen. '

Talousosaston lainkidyttovaltaa ei pyritty kidytinnéssi supistamaan.
Vienéldisten taholta suhtauduttiin varoen jopa siti koskeneisiin organi-
satorisiin poikkeusjérjestelyihin.

Perustuslait (VJ) rajoittivat suomalaisten waloitteellisuutta hallinto-
tuomioistuin-asiassa etenkin sen vuoksi, ettd yksin hallitsijalla oli esitys-
oikeus perustuslakia koskevissa asioissa. Tosin sdidyilld oli mahdolli-
suus yleisluontoisten anomusten tekemiseen hallitsijalle.

5.3.2. Ensimmaiisen sortokauden jilkeen 1.12. 1905 asetetun ns. Meche-
linin semaatin ohjelmassa korostettiin voimalkkaasti perustuslaillisten
uudistusten toteuttamisen vilttamattomyyttd.63 Valtiopdivijirjestys, laki

hallituksen jédsenten oikeudellisesta vastuunalaisuudesta kansanedustus-

laitokselle sekd paino-, kokoontumis- ja yhdistymisvapauden turvaarm—
nen olivat ensisijaisesti toteutettavia siddinndisid uudistuksia.
Perustuslakien uudistaminen ioli noussut jélleen ajankohtaiseksi paitsi
yleisen poliittisen tilanteen my6ti myds vuosien 1904—05 valtiopdivilld
tehtyjen anomusehdotusten ja kiytyjen keskustelujen vuoksi.’* Nijhin
liittyen Wrede, Hermanson ja Mechelin laativat kukin ehdotuksen uudek-
si HM:ksi.5% Mechelinin ehdotus oli niistd uudenaikaisin siind mielessi,

88 Ks. Mechelin, Valda tal s. 167—173; ks. my6s Nordenstreng II s. 296—300.
54 Ks. Mechelin, Uusi hallitusmuoto s. 103—04; Nordenstreng II s. 230—35.
55 Wredes samling, kansio n:o 4/AAB.
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ettdi Wrede ja Hermanson pysyivit enemmén vanhalla Ruotsin wvallan
aikaisella pohjalla.’¢ Ylimmaénasteisen hallintolainkéiyton jérjestdminen
ei ollut ehdotuksissa mitenk#in keskeiselld sijalla, mutta mainittu ero tuli
nikyviin siindkin. Mechelinin kes#lla 1905 laatima luonnos oli t#ltd osin
(49 §) seuraavan sisdltdinen:

222 HM-ehdotus

»For behandlingen af besvir i forvaltningsrittsliga mal och
taxeringsfridgor, hvilkas slutliga afgbrande hiérintills ¢tillhort
Senatens Ekomomiedepartement, inrdttas en sirskild domstol, be-
nimd Kammarritten, som skall bestd af en president och minst tv4,
hogst fyra kammarrdd och hvars narmare organisation faststilles
af Kejsaren och Storfursten genom férordning.»

Mechelin pysyi tdssi uskollisena omalle ehdotukselleen vuodelta 1887.
Nyt esitetyn luonnoksen mukaan kamarioikeus woli kuitenkin korkeim-
man tuomioistuimen tavoin senaatista erillinen toimielin. Mechelin oli
todennut jo asian alustavassa selvityksessd:57?

» Administrativjusticen skulle enligt forslaget skiljas frAn Senaten
och éfverlimnas &t en ny institution, 'Kammarritten’. Behofvet af
sidkrare lagskipning pa férvaltningsrdttens omride har lédnge varit
insedt. Senatens &friga och egentliga uppgifter skulle och vinna
dirpd, att tid ej behofde egnas de admimistrative besvirsmalen.»

Wreden laatimista luonnoksista ajallisesti todennikoisesti ensimméi-
seen ei sisdltynyt lainkaan mainintaa hallintolainkdytom jirjestelystd.
Luonnoksen mukaan senaatti kiytti maan ‘korkeimpana viranomaisena
sekd hallinto- ettd tuomiovaltaa. Wreden toinen luonmnos edellytti sen
sijaan korkeimman tuomioistuimen itsendistdmistd (27.1.2 §). Hallitus-
vallalle jirjestys- ja talousasioissa kuuluneesta lainkdyttovallasta edelly-

Hermansonin luonnoksen mukaan hallintolainkdytén jarjestdmisestd
oli midrittavi samoin erilliselld sdadokselld (27.1 §). Korkeimman tuo-
miovallan kiyttd oli pysytettivid edelleen oikeusosastolla (12.3 §).

Vuoden 1906 marraskuussa hallitusmuotoasia otettiin késiteltdviksi
senaatin  tdysistunnossa 58 1ihinnd talousosaston wvarapuheenjohtajan

56 Ks. Jyrdnki s. 122; Hultin I s. 215—16.

57 Wredes samling, kansio N:o 4/AAB.

58 Senaarin tdysistuntoptk 9.11.1906/VA; Mechelin, Uusi hallitusmuoto
s. 105—06.
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Mechelinin toimesta. Jatkovalmistelua varten asetettiinkin erityinen va-
lickunta, johon tkuuluivat osastojen varapuheenjohtajat Mechelin ja
Wrede, senaattorit Nybergh, Lundenius, Almquist, Castrén sekd proku-
raattori Grotenfelt. Valiokunta aloitti tydnsi Mechelinin mainitun luon-
noksen pohjalta ®® ja laati tybnsi aikana ainakin nelji erilaista ehdotusta
HM:ksi.8 Ensimmiisessi niistd hallintotuomioistuinta nimitettiin Mec-
helinin kannan mukaisesti kamarioikeudeksi. Ainoa pieni muutos ver-
rattuna Mechelinin aikaisempaan versioon koski tuomioistuimen kokoon-
panoa. Wrede kiinnitti prosessualistina huomiota miihin kompetenssi-
riiboithin, joita saattoi syntyd toisaalta yleisten tuomioistuinten ja hal-
lintoviranomaisten ja toisaalta viimeksi mainittujen ja hallintotuomiois-
tuimen vélilld.8! Toimivalta-asia oli jarjestettiavi lailla.82 Tiltd osin hin
esitti, todennikoisesti valiokunnassakin seuraavaa:

»Kompetensen ordnas genom lag. For kompetenskonflikters
16sande finnas sérskilda domstolar i Frankrike (Tr. des conflits),
Preussen (medlemmar) och sirskilda andra stater. Men dessa afgdra
blott konflikter mellan domstolen & ena sidan samt férv.myndig-
heten 4 andra. Déremot afgéras #fven i dessa linder tvister mellan
férv.myndighet o. forvaltningsdomstolen af hogsta férvaltnings-
domstolen. Ocksd vore det hégst olampligt att samma konflikts-
domstol, hvilken bor till stor del bestd af domare, skulle afgéra bada
slagen af konflikter. De senare kunna hos oss bli talrika, de forra
sé sidllsynta att skild domstol ej behéfvas. Dirfér bist att hos oss
konflikter af férra slagst afgoras af HD., af senare slagst af KR.»

Tédssd Wrede siis tiivisti ulkomaisissa oikeusjirjestyksissd toteutetut
jérjestelyt ja muotoili sen jilkeen patevyysriitojen ratkaisutavan péd-
piirteet silmilldpitien Suomea.

Wrede ei tarkentanut ehdotustaan kamarioikeudesta toimivaltakysy-
mysten késittelijanid. Héin oli kuitenkin viitannut tdltd osin jo vuonna
1891 tekeméssiin anomusehdotuksessa oikeus- ja tarkoituksenmukaisuus-

59 Mechelin, Uusi hallitusmuoto s. 106.

60 Nimi ovat mm. Wreden kokoelmassa, kansio n:o 12/AAB; osittain my6s
Leo Mechelinin kokoelmassa, kansio n:o 12/VA ja K. J. Stdhlbergin kokoelmassa,
kansio n:o 72/VA. Tidssd on kiytetty ensiksi mainittuja, jollei toisin ilmoiteta.

61 Wredestd oikeusoppineena Klami s. 168—72.

82 Wrede teki luonnoskappaleensa laitaan merkinnin »Kompetensen ordnas
genom lag» ja viittasi perusteluitten osalta erilliseen paperilappuun.
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seikkojen vililld tehtdvadn eroon. Niin ollen ylin hallintotuomioistuin,
kamarioikeus olisi kisitellyt ainoastaan woikeusperusteisia valituksia,
riita-asioita talous- ja hallintoasioissa. Tuomioistuimella olisi ollut kui-
tenkin valta samalla méiidritessiin oikeudellisen sitovuuden ulottuvuu-
desta paattdd hallintolainkéyton ‘alasta suhbeessa thallintotoimintaan.
Wreden ehdotus moudatti siis ulkomaisessa hallinto-oikeudellisessa lain-
sdddannossd ja kirjallisuudessa vakiintunutta linjaa.

Wrede oli joutunut paneutumaan toimiwaltariitojen ratkaisutapoihin
aikaisemmin erityisesti oikeudenkidyntilaitoksen uudistamista pohtineen
komitean puheenjohtajana. Komitea esitti €hdotuksessaan tuomioistuin-
laidksi kompetenssikonfliktien ratkaisemisen jéttimistd yleisille tuomio-
istuimille (korkeimmalle oikeudelle).83 Tuomioistuinten kiockoonpano ja
asema takasivat tidssdkin suhteessa riitojen ratkaisemisessa tarvittavan
asiantuntemuksen ja myds yksityisten oikeuksien huomioconottamisen.
Komitea ei sindnsi puuttunut ylimménasteisen hallintolaink&ytén jarjes-
timiseen. Ehdotuksessa korostettiin kuitenkin, ettd ei ollut syytd epailld
(yleisten) tuomioistuinten pyrkivin oikeudettomasti supistamaan »hallin-
tovallan laillista toimialaa». Sitd paitsi tuomioistuinkeskeinen jirjestel-
mi oli komitean mukaan »enimmin sopusoinnussa Suomessa nykydin voi-
massaolevan jirjestyksen ja maan yleisen oikeustajunnan kranssa».?¢ Eh-
dotus ilmensi selvisti pyrkimystd Suomen oikeusaseman ja -jirjestyksen
perustuslaillisten takeitten kohentamiseen. Komitean kannanotoista hei-
jastui vield yleisempikin luottamus oikeudellisen ratkaisutoiminnan au-
tonomisuuteen, tuomioistuinten riippumattomuuteen. N&in ollen Wre-
den vuonna 1906 esittimi kanta sopi hyvin myos kotimaiseen taustaansa.

Wreden kanta ei ndy vaikuttaneen vield wvaliokunnan toiseen luon-
nokseen. Tihin oli nimittdin lisitty kompetenssiriitojen ratkaisemis-
tavasta erityissddnndos (48 §):

»Finner senaten eller hogsta domstolen eller forvaltningsdom-
stolen att handlaggningen af nagot till densamma inkommet mél
skulle tillhéra nigondera af de andra nimnda institutionerna, och
ir denna ej hirom ense, skall afgérandet af frigan om rétta forum
f6r malet hinskjutas 4ill en delegation, bestdende af chefen f6r det

63 Kom.miet. 1901: 8 s. 87. Komitea ei kiinnittinyt huomiota Ruotsissa ennen
vuosisadan vaihdetta esiintulleihin kaavailuihin uskoa tuomioistuinten ja hallinto-
viranomaisten vilisten toimivaltariitojen ratkaiseminen perustettavalle hallinto-
tuomoistuimelle, Hammarskjold s. 64, 254—55.

84 Kom.miet. 1901: 8 s. 171—72.
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senatsdepartementet, som omhénder justitieférvaliningsirenden, s-
som ordforande, samt fyra ledamdter, af hvilka hogsta domstolen
och foérvaltningsdomstolen, i sig utser tvenne.»

Témén sdinndksen mukaanottamista ehdotti todennikéisesti Meche-
lin, mutta Wrede pysyi entiselld kannallaan.®® My6s Mechelin niyttia
myShemmin pédtyneen erityislailla toteutettavaan jirjestelyyn.$6 Kor-
keimman tuomioistuimen oli ratkaistava sen ja senaatin viliset toimi-
valtariidat. Kamarioikeudella oli puolestaan — vahvistettuna oikeus-
ministerién (-departementin) pailliklld — sama tehtivi sen ja senaatin
vélisten toimivaltasuhteitten osalta.

Kompetenssiriitojen ratkaisutapa jii sdintelemittd valiokunnan lo-
pullisessa ehdotuksessa (47 §):

»Ylimpénd oikeusasteena kisittelemisin semmoisia hallinto-oi-
keudellisia asioita, joiden lopullinen ratkaiseminen on tihi#n asti
ollut senaatin talousosaston asiana, perustetaan erityinen tuomiois-
tuin, nimeltd Hallinto-oikeus, jossa on yksi presidentti ja riittdva
maara jésenid ja joka hoitaa tehtiviinsi senmukaisesti kuin erityi-
sessd laissa sdddetddn.»

Lainkohdan perustelujen alustavassa luonnoksessa hallinto-oikeuden
tehtdvadnd mainittiin niitten erilaisten wvalitusasioitten ylimpéné oikeus-
asteena ratkaiseminen, jotka aiheutuivat hallintoviranomaisten toimen-
piteistd. Wrede teki téltid osin olennaisen, valiokunnan hyviksymén tar-
kennuksen: hallintotuomioistuimen ‘tehtdvin oli »niiden oikeusriitaisuuk-
sien ylimpéné oikeusasteena ratkaiseminen, joita syntyy eri hallinnonhaa-
rain aloilla».? Tuomioistuimen toimivalta rajoittui siis timin mukaan
ainocastaan oikeusperusteisten valitusten ratkaisemiseen.

Senaatti hyviksyi istunnossaan 1.6.1907 valickunnan luonnoksen eh-
dotukseksi uudeksi hallitusmuodoksi.88 Ehdotuksen perustelut olivat hal-
lintotuomiobistuinta koskevalta osaltaan (49 §) valiokunnan esittdmien mu-
kaiset. Hallintotuomioistuimen perustamista puollettiin ensinnikin oi-

65 Wreden kappaleessa tilti osin merkinti »utgar».

66 Mechelinin timéinsuuntaiset merkinniit luonnoskappaleessa, Leo Meche-
linin kokoelma n:o 12/VA.

67 Myos Mechelin, joka oli ilmeisesti perustelujen luonnoksen laatija, niyttia
kiinnittdneen asiaan huomiota, Leo Mechelinin kokoelma, kansio n:o 12/VA.

68 Senaatin tdysistuntoptk 1.6. 1907/VA. Ehdotus julkaistiin myds painettuna.
15
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keusturvanikokohdilla ja toiseksi senaatin tydpaineen véhentédmiselld.
Senaatin HM-ehdotuksen mukaan keisari nimitti hallintotuomioistuimen
jasenet senaatin esityksestd (79 §). Té&lléin oli otettava huomioon, ettd
tuomioistuimeen tuli riittivasti seki tuomarintoimessa ettd hallintoasiois-
sa kokeneita jdsenid. Tuomarinviran haltijoille taattu erityisen pysyvéd
asema koski luonnollisesti myos hallintotuomioistuimen jasenid (82 §).

Mechelinin senaatin HM-e¢hdotus jii ehdotukseksi.6® Hallitsija ei an-
tanut asiasta esitystd eduskunmalle.

Kodifioimiskomitea oli tarkastellut ylimmainasteista hallintolainkéyt-
t64 lshinni talousosaston (semaatin) perustuslaillisen aseman kannalta.
Hallitusmuodon valmistelussa timid nikékulma jdi sivuun. Talousosas-
ton lainkdyttotehtivien uwudelleenjérjestdmistd pidettiin selvénd alusta
alkaen. Senaatin kiynnistimin valmistelun -aikana vahvistui késitys
riippumattoman hallintotuomioistuimen perustamisen valttimattomyy-
destd. Viimeksi mainittu liittyi sitd paitsi luontevana osana muihin ehdo-
tettuihin keskushallinnon uudistuksiin, jotka olivat eurooppalaisen kons-
titutionalismin sivyttdmis, etenkin korkeimmam oikeuden perustamiseen
ja senaatin jdsenten oikeudellisen vastuun toteuttamiseen suhteessa kan-
sanedustuslaitokseen. Ven#jidn kysymyksenkin kannalta oli furvallisem-
paa, »ettd kotimaisen hallituksen jérjestys olisi perustuslaissa sidddetty».70

5.4. HALLINTOLAINKAYTON JARJESTAMISTARPEESTA

Talousosaston suureen tyoméadrdin valitusasioissa oli kiinnitetty huo-
miota autonomian ajan alkupuolelta ldhtien. Epékohtaa oli pyritty lie-
ventimidn 1dhinni jaostokisittelyn ‘kautta. Vuosina 1900—08 senaattiin
saapuneet valitukset jakautuivat toimituskunnitbain seuraavasti:?

60 Hultin I s. 411—12, 422. Vuoden 1907 vp:lld tehdyissd anomusehdotuksissa
uuden HM:n sistimisestd (E. N. Setidld ym., J. R. Danielson-Kalmari ym.) ei puu-
tuttu hallintolainkiyton jdrjestdmiseen, anom.ehd. n:o 1 ja 59, Liitteet I, anomus-
miet. 3, Ak V; HM:n uudistamisesta myds Helsingin Sanomien pddkirjoitus 9. 6.
1907.

70 Ni#in Mechelin 23. 1. 1906, Hultin I s. 333.

71 Vp 1908 II, anomusmiet. 9 (perustuslakivlk 1) s. 9, Ak V, 2; myos vp 1917,
esitys.7, s. 2, Ak II. .
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1900 1901 1902 1903 1904 1905 1906 1907 1908 1/I—1/VIL.

Oikeustoimituskuntaan 4 1 5 — 3 1 9 7 6
Kamaritoimituskuntaan 88 89 83 174 65 109 86 107 52
Maanviljelystoimitus-

kuntaan 9 11 14 15 23 18 25 41 17
Kauppa- ja teollisuus-

toimikuntaan 29 15 33 33 33 53 54 59 23
Siviilitoimituskuntaan 174 176 171 224 273 338 320 302 146
Kulkulaitostoimitus-
. kuntaan 116 94 66 49 72 114 157 104 64
Kirkollisasiaintoimi-

tuskuntaan 75 86 94 92 131 133 101 103 58
Valtiovaraintoimitus-

kuntaan 31 26 51 45 32 30 162 54 26

Yhteensi 526 498 517 532 632 796 914 777 392

Taulukosta kdy selvisti ilmi valitusten midrin jatkuva kasvu. Se-
naattiin (talousosastoon) tuli vuosien 1905—10 vilisens aikana keskimii-
rin noin 800 muutoksenhakua vuosittain. Ratkaisematbomia valitusasioita

oli vuoden 1908 heinidkuun alussa toimituskunnittain seuraavasti:7Z

Vuodelta 1905 1906 1907 1908 1/1—1/VII.

Oikeustoimituskunta — — 3 4
Kamaritoimituskunta — 2 45 40
Maanviljelystoimituskunta — 9 35 17
Kauppa- ja teollisuustoimituskunta —_— 2 29 23
Siviilitoimituskunta 9 110 233 134
Kulkulaitostoimituskunta — 6 30 43
Kirkollisasiaintoimituskunta — 3 8 30
Valtiovaraintoimituskunta 1 5 10 15

Yhteensi 10 137 393 306

Valitukset ruuhkautuivat siis erityisesti siviilitoimituskunnassa, jonka
toimialaan kuuluivat mm. yleisen jirjestyksen ja turvallisuuden hoitoa,
kunnallishallintoa, vaivaishoitoa seki ldinien hallintoa koskeneet asiat.
Huomattava osa walituksista koski vaivaishoitoa ja kunnallishallintoa.
Myé&s runsaasti muutoksenhakuja kisitelleen kamaritoimituskunnan teh—

72 Vp 1908 II, anomusmiet. 9 5. 5—6, Ak V, 2.
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tiviin kuuluivat mm. maakirjoja, henkiluetteloita, tilimuistutuksia, verol-
lepanoa ja kruununmaata koskeneet jutut. Kulkulaitostoimituskunta ka-
sitbeli puolestaan mm. rautateitten, kanavien, satamien, teitten ja postin
hallintoon kuuluneita asioita.

Viimeksi esitetyn taulukon osalta perustuslakivaliokunta korosti,
ettd taulukko saattoi antaa lijan suotuisan kuvan wvalitusasioitten ratkai-
sunopeudesta, koska valitusasioita jouduttiin usein palauttamaan takai-
sin alempien viranomaisten uudelleen kisiteltdviksi muodollisten virheit-
ten perusteella.’®

Valitusten ruuhkautuminen jatkui toisella sortokaudella. Vuoden 1912
lopulla ratkaisemattomia valitusasioita oli 1637.74 Vuosina 1912—16 ta-
lousosastoon tehtiin keskimiirin 1134 valitusta 7 (liite I).

Valitusten natkaisemiseen osallistuneilla senaattoreilla ei ollut kdytan-
nossi mahdollisuuksia perehtyd yksityiskohtaisesti jokaiseen wasiaan. To-
koin senaatissa valtiovaraintoimituskunnan piillikkoéné toiminut Tanner
on kuvannut sattuvasti kisittelytavan summaarisuutta:7®

»Kun aamulla astui virastoon, oli ensin kiireelld koetettava hoi-
taa omaan toimituskuntaan kuuluvat asiat. Sen jdlkeen alkoi yleis-
istunto, jolta monesti jatkui pitkin pdivdd ja usein pitkalle yohén-
kin. ... Ne, jotka joutuivat istumaan siind jaostossa, joka kasitteli
vero- ym. valitusasioita, olivat tuskallisimmassa asemassa. Pitkan
piivityénsd suoritettuaan he saivat tuntikaupalla istua kuuntele-
massa verraten vihidn kiinnostavia esittelijiin laajoja selostuksia
verovalituksista. Harvoin nithin enn#tti syventyd eikd koskaan
ottaa asiakirjoja mukaansa kotiin miihin tarkemmin perehtyidkseen.
Ratkaisu jdi siten useimmiten esittelijin ké&sityksen varaan.»

Alemmanasteisen hallintolainkaytén jirjestdmistarvetta oli korostet-
tu jo vuonna 1884 valmistuneessa ldéninedustusta valmistelleen komitean
mietinnéssid.”? Vuoden 1897 valtiopdivilld tehtiin myds kaksi anomuseh-
dotusta 7® kihlakuntien muodostamisesta ja kihlakuntahallinnon toimeen-

78 Vp 1908 II, anomusmiet. 9 3. 5—6, Ak V, 2.

74 Talousos. ptk. 11.2.1913 s. 289—301/VA.

75 Vp 1917 I, esitys 7 s. 2, Ak IL

76 Tanner, Kuinka se oikein tapahtui, Helsinki 1948 s. 45; samasta asiasta
myos Helsingin Sanomien paikirjoituksessa 3. 6. 1917.

77 Kom.miet. 1884: 3, Donnerin vastalause, s. 59—82.

78 Vp 1897, anomusehd. 40 (O. Donner), 39 (Stenroth, Lifgren) anomusmiet.
51:n liitteind, Ak V, 2.
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panosta. Kysymys oli kihlakuntaedustuslaitoksesta, siis itsehallinnon or-
ganisoinnista;?®

»., . kihlakunnanvaliockunta tehdiin ensimmiisen asteen hallin-
to-oikeudeksi, jonka tehtdvind olisi kisiteltiviksi ja padtettiviksi
ottaa niin kaikki kihlakunnassa esiintyvit hallinnolliset asiat kuin
my6skin valitukset kunnallisten viranomaisten p##toksisti ja nimis-
miesten toimista. Kihlakunnanvaliomiesten pa#tSksesti saataisiin
vedota itoisessa iasteessa kuvernodrinvirastoon ... .»

Anomusehdotukset raukesivat. Tosin mm. professori Robert Herman-
son asettui puoltamaan niitd ja viittasi kantansa tueksi itsehallintoperi-
aatteen onnistuneeseen sovellutukseen Preussin hallintojérjestelmésss.s0

Alemmanasteisen hallintolainkiytén jirjestdminen Mlitettiin vuwoden
1908 toisilla valtiopdivilld entistd voimakkaammin hallinnollisen mieli-
vallan torjumiseen. Nuorsuomalaisten tekemissd anomusehdotuksissa ko-
rostettiin kihlakunnanedustuslaitoksen yhteyteen perustettavan tuomio-
istuimen olennaista merkitystd pyrittdessi palauttamaan kansan luotba-
mus oikeudenkiyttoon. Kunnallisvaliokunta arvosteli suorasukaisesti
voimassa ollutba jirjestelmid erityisesti siitd, »ettd hallinto-oikeudelli-
nen lainkdytté kuverndorinvirastoissa on pintapuolista ja ettd suuriarvois-
tenkin asiain ratkaisu usein jdi sielld sattuman varaamn».8' Myds sosia-
lidemokraatit olivat valmiit hyviksymiin porvarillisenkin lainkdyton
vaihtoehtona hallintoviranomaisten mielivallalle.82 Kunnallisvaliokunta
esitti mietinndsséin, ettid asiassa toimitettaisiin perinpohjainen selvitys
ja ettd sen jélkeen eduskunnalle annettaisiin sitd koskeva lakiesitys. Ano-
musehdotusten rauetessa uudistuksen valmistelu jai lainvalmistelukunnan
tehtéviksi, jota koskevan toimeksiannon senaatti oli antanut vuonna 1907.
Ehdotuksessaan korkeammanasteisista kunnallisista yhdyskunnista lain-
valmistelukunta ei puoltanut lainkidyttétehtivien uskomista »ldininkers-
jille», silld maallikkoedustus oli tarkoituksenmukaisemmin jérjestetta-
vissd kuvernddrinviraston yhteyteen 83

79 Vp 1897, anomusehd. 40, anomusmiet. 51:n liitt.,, Ak V, 2.
+ 80 Vp 1897, anomusmiet. 51 (kunnallisvlk 7), vastalause s. 12, Ak V, 2.
81 Vp 1908 II, anomusmiet. 150 (Wiljakainen ym.), Liitt. VII s. 199—217; ano-
musmieht. 36 (kunnallisvlk 3). Ak V, 2.
82 Kanta tuli ilmi mm. kisiteltiessid samoilla valtiopaivilld ylimmén hal-
lintotuomioistuimen perustamista koskeneita anomusehdotuksia.
83 Lok 1912:2 s. 145; my6s vp 1912, Liitt. V s. 191—93, vp 1913, Liitt. V s. 571,
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. Ylemmaénasteisen kunnallisen itsehallinnon toteuttamista koskeneitten
suunnitelmien rauetessa imyds niithin sisdltynyt alemmanasteinen hallinto-
laink&yttd jii organisoimatta autonomian ajalla.

Hallintolainkiyton jirjestdmistarvetta arvioitaessa on otettava huo-
mioon, ettd julkinen hallinto painottui 1800-luvun lopulta alkaen entistéd
voimakkaammin sosiaali- ja sivistystoimeen tarkasteltuna valtion meno-
talouden valossa.8 Erityisesti agraarivieston asemaan ja tydvdenkysy-
mykseen alettiin kiinmitt4d4 huomiota, vaikkakin varsinaiset hallinnolliset
uudistukset olivat tdltd osin melko vaatimattomia. »Tilattoman véestén
lainarahasto» perustettiin vuonna 1898. Vaivaishoidon ja tilattomalle
viest§lle annettujen lainojen tarkastusta varten perustettiin virkoja vuo-
sina 1888, 1893, 1902 ja 1906. Valtion hallinto-organisaation muutokset
olivat vihdisid. Maanviljelyshallitus perustettiin vuonna 1892. Postihal-
lituksen, tullihallituksen sekid tie- ja vesirakennusten ylihallituksen toi-
minta jdrjestettiin uudelleen (1881, 1885, 1887).

Liijke- ja talouseldmi n#yttdd olleen suoramaisesti kiinnostunut vain
»kauppasuhteista johtuvia oikeussuhteita» koskeneitten riitojen sujuvuu-
den takaamisesta, ei niinkiin hallintolainkdytén epékohdista.ts

Valitusten méiirin kasvua ja talousosaston tyén ruuhkautumista ei
voida liittid pelkdstiin valtionhallinnon laajentumiseen. Suuri osa
valituksista koski kunnallistaksoitusta. T#mi tuli ilmi siviilitoimitus-
kunnan tydméarissi (vuosien 1912—16 osalta liibe II).

Talousosaston tyén huoncon sujuvuuteen haettiin syitd myds osaston
sisdisists tekijoistd, toiminnan yleisestd jirjestelystd ja virkamiesten kel-
vottomuudesta. Ensimméisen sortokauden lopulla saatettiin esimerkiksi
vaittis, ettd lakimiesten osuuden laskeminen senaatin ylim&aréisista vir-
kamiehisti oli 'kovin haitallista.88 Kysymys oli myontyvaisyyslinjaa edus-
taneitten »uusien» virkamiesten valillisestd arvostelusta.
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vp 1914, Liitt. V s. 465; vp 1917 I, anomusehd. 19, Liitt. VII s. 434, anomusmiet.
24 (kunnallisvlk 2), Ak V, 2.

84 Nevanlinna s. 605.

85 Muutosvaatimuksista kom.miet. 1901: 8 s. 25—27.

86 A(llan) S(erlachius), Caveant consules, LM 1904 s. 187—88; kirjoitukseen
vastasi virkamieheni J. K. P(aasikivi), LM 1905 s. 55—62 mm. seuraavaa: »Hra
A. S. tuntee yhtd hyvin kuin mindkin millainen tuo ylimairiisten virantoimitus
oli. Nuoret michet vetelehtivét useita vuosia parhaasta ijistdéin Senaatin toimi-
tuskunnissa, tekemittd mitdén ja oppimatta mitdén. Oltiin tunti tai pari viras-
tossa ja siitdkin ajasta osa kului kahvinjuontiin, tupakoimiseen y.m.s. Ruvettiinpa
joskus ajan kuluksi — painimaan, kuten erédéssd toimituskunnassa niin tapahtu-
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5.5. KANTA VAKIINTUU: REFORMIHANKKEET VUOSINA 1907—16

Senaatti hyvaksyi hallitusmuotoehdotuksen 1.6.1907. Jo titd ennen
(4. 12. 1906) senaatti oli padttényt valmistella vuosien 1907—08 valtiopdi-
ville mm. esityksen uudesta kollegialisesta viranomaisesta kisittelemdin
valituksia hallintoasioissa.3? Asia ei tullut kuitenkaan vireille senaatin
aloitteen perusteella.

Jonas Castrén ym. nuorsuomalaiset kansanedustajat jattivit valtiopii-
villd (5.5.1907) senaatin ajamaa linjaa konkreettisemman anomusehdo-
tuksen hallinto-oikeudellisen tuomioistuimen perustamisesta.®®8 Ehdotuk-
sen perustelut viittasivat erityisesti Wreden vuoden 1891 valtiopdivilla
jéttamaan anomusehdotukseen.

Perusteluissa todettiin, ettd vuoden 1809 jélkeen talousosaston kisitel-
tdvind oli ollut pelkdstddn puhtaasti daloudellista laatua olevia asioita,
koska oikeusasiat oli siirretty kyseisend vuonna hovioikeuksien ja oikeus-
osaston ratkaistavaksi. Hallintotuomioistuimen oli kasiteltivd ehdotuk-
sen mukaan ylimpéné asteena kaikki hallinnolliset valitusasiat. Talla ta-
voin saatettiin taata huolellinen ja hallinnolliseen asiantuntemukseen pe-
rustuva késittelytapa, johon pelkéstiédn oikeuslaitoksessa toimineista laki-
miehistd koostuneilla yleisilli tuomioistuimilla ei ollut -edellytyksii.

Ehdotuksen perustelut olivat toimivaltakysymyksen osalta pintapuo-
liset ja osittain ristiriitaiset. Vastakkain asetettiin oikeusasiat ja puhtaas-
ti taloudellista laatua olevat asiat. Hallintotuomioistuimen oli ratkaistava
viimeksi mainittuja koskevat valitukset, kuitenkin 'siten, ettd »tuomioistui-
men toimialana olisi siis yksinomaan tuomiovalta, jota vastoin se olisi eril-
laan hallintotoimista, mitkd ennen ja etupiissé olivat kollegien huolena».
Hallinnollisia lainkdyttdasioita ei pidetty varsinaisina oikeusasioina eiki
myoskaddn itse hallintotoimintaan puuttuvina. Erotteluun liittyneitten
ongelmien osalta tyydyttiin viittaamaan — Wreden vuonna 1891 esitti-
milld tavalla — Ranskan hallintolainkdyttéjirjestelméisin (justice admi-
nistrative), jossa kisiteltiin ainoastaan oikeusperusteisia valituksia. Tosin

van. Seuraus oli, kuten sanottu, etti nuoret juristit eivit tissi leikkityossi mi-
tddn oppineet .... Ei siis ole mitdin ’surkeutta’ siini, ettd ylimairiiset juristit
ovat vihentyneet Senaatin talousosastosta.».

87 Senaatin tdysistuntoptk 4.12.1906/VA. Helsingin Sanomien paskirjoituk-
sessa 6. 12.1906 kaytettiin hallintotuomioistuimesta nimitystd »ylin hallinnollinen
oikeuspaikka». '

88 Vp 1907, anomusehd. 35 (Castrén, J ym.), Liitt. I s. 39—41.
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anomusehdotusta perusteltiinkin ensisijaisesti kiytannollisilla syilld, ni-
menomaan talousosaston tyomaéédrin vihentdmistarpeella.

Anomusehdotus ldhetettiin perustuslakivaliokuntaan, joka ei kuiten-
kaan ehtinyt kisitelld sitd.8?

Nuorsuomalaiset kansanedustajat saattoivat hallintotuomioistuimen
perustamisasian uudelleen vireille vuoden 1908 valtiopdivilld tekemall&dsn
anomusehdotuksella, joka uudistettiin sellaisenaan saman vuoden toisilla
valtiopaivilld.8® Tuomioistuimen toimivaltaa koskeva perustelu oli laa-
dittu aikaisempaa tisméillisemmin., Toisistaan erotettiin perusteellisia
lainopillisia, hallinnoillisia sekd kameraali- ja ammattitietoja edellyttavét
valitusasiat ja varsinaiset hallitusasiat, jotka jaividt ehdotuksen mukaan
edelleen senaatin pdatettiviksi. Yksityiskohtaisempaan eroftteluun ei
edes pyritty. Ulkomaisina esikuvina mainittiin Ranskan, Itdvallan, Ita-
lian ja Saksan valtioitben oikeusjarjestys. Néissd valitusasioitten késitte-
ly oli siirretty ylimméssd asteessa erityiseen tuomioistuimeen tai ainakin
erilliseen osastoon. Samoin Ruotsissa oli suunniteltu vastaavaa reformia.
Suomessa yleisistd tuomioistuimista erillisen hallintotuomioistuimen pe-
rustamista puolsi talousosaston vakiintunut asema hallintolaink&yttéeli-
mend. Ehdotuksessa viitattiin myos julkisen hallinnon laajenemiskehi-
tykseen.

Perustuslakivaliokunta tarkasteli anomusmietinndssddn hallintotuo-
mioistuimen perustamista laaja-alaisesti.®* Kisittelyyn osallistuneista
valiokunnan jésenistd ei kukaan, ei edes oikeushistorian professori Est-
lander niytd olleen asiassa erityinen asiantuntija. Valiokunnan sihtee-
rini oli kuitenkin hallinto-oikeudessa tohtoriksi viitellyt Onni Talas, joka
oli puoluekannaltaan nuorsuomalainen. Talas laati luonnoksen mietin-
nén perustaksi.?2 Talas saattoi kdyttdd tydssddn apumna erityisesti Ham-
marskjéldin vuonna 1907 ilmestynytti laajaa mietintod ja Stdhlbergin
Lakimiehessd julkaistua artikkelia, joissa molemmissa késiteltiin hallin-
tolainkdyttod myds oikeusvertailevasta nikékulmasta. Mietintéluonnok-
sen laatimisen taustalla olikin valiockunnan jésenten ilmaisema halu saada
selkoa ulkomaisista jarjestelyista.
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8% Vp 1907, perustuslakivik:n kirjelmd 16, ptk IV s. 3216—17.

90 Vp 1908 I, anomusehd. 133 (Setild E. N. ym.), Liitt. I s. 16—18; vp 1908 II,
anomusehd. 4 (Setdld E. N. ym.), Liitt. I s. 27.

91 Vp 1908 II anomusmiet. 9 (perustusvlk 1), Ak V, 2; tarkemmin késittelysta
vlk:n ptk:t 28.8., 1.9, 14—19.9,, 24.—25.9., 28. 9. 1908.

92 Perustuslakivlk:n mietint6luonnokset vp 1908 II.
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Mietinnossé kiinnitettiin -aikaisemmista suunnitelmista poiketen eri-
tyistd huomiota voimassa olleen muutoksenhakujirjestelmén kansalaisten
oikeusturvalle aiheuttamaan vaaraan. Hallinto-oikeudelliset valitusasiat
oli rinnastettu perinteisesti varsinaiseen hallintoon, minki vuoksi valitus~
ten kisittelyllekéddn ei ollut asetettu riittdviid vaatimuksia. Kysymys oli
kuitenkin lainkdytostd samoin kuin varsinaisissa oikeusasioissa. Erityi-
sesti talousosaston toiminmassa oikeusturvaa vaaransi kisittelyn hitaus.
ja oikeuskéaytinndn epdjohdonmukaisuus. Sit4 oli omiaan aiheuttamaan
suuren tyémédrén ja senaattorien nopean vaihtuvuuden lisiksi myb6s se,
ettd valitusten késittelyyn osallistuneilla ei ollut valttimitti lainopillista
koulutusta.

Mietinnéssd viitattiin vield semaatin péatehtdviin, hallitustoiminnan
ja laink&ytén véliseen periaatbeelliseen eroon ja sen aiheuttamiin vaikeuk-
siin. »Kun ndmi viranomaiset ovat hallintotehtdvissidin yleensi tottuneet
panemaan erityistd huomiota tarkoituksenmukaisuuden periaatteeseen,
ei heidén hallinto-oikeudellisessa laink#yttssi ehkid aina ole helppo -aset-
tua puhtaalle oikeuskannalle». Johdonmukaisen ja wvakaan oikeuskiy-
tinnon kautta saatettiin ohjata alempia viranomaisia lainmukaiseen toi-
mintaan. Samalla oli mahdollista lieventii hallinto-oikeuden yleisten
periaatteitten riidanalaisuudesta ja epdselvyydesti sekid lainsiddinnén
puutteellisuudesta aitheutuneita epikohtia.

Perusteena hallinnollisen laink#ytén itseniistdmiselle suhteessa ylei-
siin tuomioistuimiin mietinnossé viitattiin pisasiassa jo vuoden 1907 val-
tiopéivilla esiintulleisiin seikkoihin, Liséksi oli ofettava huomioon, ettd
»yksityis- ja rikosoikeudessa toiselta puolen ja valtio- ja hallinto-oikeu-
dessa toiselta puolen noudatetaan erilaista metodia ja varsinkin oikeuden-
kdynnissd erilaisia. periaatteita».

Erillisen hallintotuomioistuimen perustamista puolsi myos ulkomai-
nen oikeuskehitys:%3

»Edelld kerrotut syyt ovatkin muissa maissa vaikuttaneet, ettd
sen sijaan kuin viime vuosisadan alkupuoliskolla tieteisopissa ja
kéytinnosséd vield oli paljon kannatusta silli mielipiteelld, ettd hal-
linto-oikeudellinen lainkiytto olisi oleva yhdistettyni muun oikeu-
denhoidon kanssa yleisten tuomioistuinten toimitettavana, siitid sit-
temmin on enimmikseen luovuttu ja hallinto-oikeudellista lain-
kdyttod uudistettaessa jirjestetty erityisida ylihallinto-oikeuksia.»

93 Vp 1908 II, anomusmiet. 9 s. 8. Ak V, 2.
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Valitusasioitten siirtdminen talousosastosta riippumattomaan tuomio-
istuimeen oli kuitenkin padasia, ja nédin ollen vaihtoehtona woitiin mie-
tinnén mukaan harkita myos korkeinta tuomioistuinta, varsinkin sen yh-
teyteen perustettavaa erityistd osastoa. Lakiesityksen antajan harkinta-
valtaa ei haluttu rajoittaa. Valinta oli tehtévissd pelkéstdin sen perus-
teella, »miki vaihtopuoli on pikemmin toteutettavissa ja tuottaa vdhem-
pid kustannuksia». T&ltd osin valiokunta poikkesi Talaksen luonnoksesta,
jossa oli ollut ainoana ldhtékohtana hallintotuomioistuimen perustaminen.
Eduskunnan piti varoa sitomasta litaksi késiddn. Useamman vaihtoehdon
esittimisen 'katsottiin edistdvin asian menestymismahdollisuuksia.

234 Eduskuntakésittely

Perustettavan hallintolainkiyttéorgaanin toimivaltaan oli siirrettdva
paasdantdisesti kaikki talousosaston ratkaisemat valitusasiat. Kuitenkin
joitakin valitusasioita saattoi olla syytd jattdd kysymyksen tarkemman
valmistelun nojalla edelleen talousosastoon niitten »erikoisen laadun tdh-
den». Viimeksi mainitun siséltdd ei eritelty mietinnossd tarkemmin. Il-
meisesti »erikoisella laadulla» tarkoitettiin, ottaen huomioon mietinndn
yleinen sisiltd, juuri hallintotoimintaan liittyvad tarkoituksenmukaisuu-
den arvostelua.

Valiokunnan sosialidemokraattisten jdsenten (Aro, Aalle, Kuusinen,
Wialavaara) jattimaéssd vasbalauseessa hyviksyttiin mietinnén peruslinja
tosin erdin porvarilliseen laink#dytt6on kohdistetuin yleisin warauksin.
Kuitenkin vastalauseessa edellytettiin myos alemmanasteisen hallinto-
lainkayton jarjestdmisen liittdmistd uudistuksen ‘valmisteluun. Vasta-
lauseen kirjoittaminen mayttdd olleen suurelta osalta O. W. Kuusisen teh-
tdvini. Kuusinenhan oli sosialidemokraattisista poliitikoista ehkd par-
haiten perehtynyt wvaltio-oikeudellisiin kysymyksiin.%¢ Vastalauseessa
ehdotettiin asian palauttamista uudelleen perustuslakivaliokunnan wval-
misteltavaksi.

Taysistunnossa toimivaltakysymykseen puutubtiin bavallaan ohimen-
nen ulkomaisen oikeuden sisdllostd kdydyn keskustelun yhteydessd.?
Viimeksi mainittuun antoi - aiheen puheena ollut vastalause, jossa vaitet-
tiin uudistuksen rajoittamisen pelkidstdén ylimménasteiseen lainkaytté6n
olevan ainutlaatuista koko Eurcopassa, Nuonsuomalainen edustaja Stdhl-

9¢ Perustuslakivlk:n ptk 15.9. 1908; Kuusisen kiinnostuksesta valtio-oikeudel-
lisiin kysymyksiin esim. hinen kirjoituksensa Kysymys hallitusmuotommme uudis-
tamisesta, Sosialistinen aikakauslehti 1907 s. 3—10.

95 Vp 1908 II, ptk. III s. 1565—68 (23.10. 1908). “
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berg, asian erikoistuntija osoittikin perustuslakivaliokunnan vihemmistén
erehtyneen tiltd osin sekoittamaan toisiinsa varsinaiset tuomioistuimet
ja lainkiyttovaltaa kiyttavit hallintoviranomaiset. Stahlberg viittast
tiltd osin Saksassa, Italiassa ja Itdvallassa 'toteutettuun ja Ruotsissa ehdo-
tettuun jirjestelyyn. Edustaja Kuusinen piti Stdhlbergin oikaisua epi-
tismillisend varsinkin toimivaltakysymyksen osalta, johon Stdhlberg ei
ollut tosin suoranaisesti puuttunut. Kuusinen pyrki vertaamaan toisiinsa
ehdotettua jirjestelyd ja Itdvallan hallintotuomioistuimen kompetenssin
laajuutba:

»Itdvallassa taas lienee asia jérjestetty jossain médrin siihen
suuntaan kuin mité tdssd on ajateltu, sielld tkun on olemassa hallinto-
oikeudellinen tuomioistuin ainoastaan ylimméssd asteessa. Mutta
on my6skin huomioon otettava, ettd sielld ei kuulu hallinto-oikeu-
dellisen tuomioistuimen ratkaistaviin asioihin kuin pieni osa sellai-
sista asioista kuin mitd tissid nyt ehdotetaan koko tdmin ylemmén
hallinto-oikeudellisen tuomioistuimen ratkaistavaksi. ... Sille kuu-
luu ainoastaan puhtaat oikeuskysymykset; se on vetoamisoikeus,
jolle kuuluu ainoastaan sellaisten kysymysten ratkaisu, onko alem-
pien tai viimeasteistenkin hallinnollisten viranomaisten p#atékset
olleet lainvastaisia.vai ei. ... .»

Kuusinen viittasi ilmeisesti siihen, ettd Itdvallan valtiosddnnén (1867)
mukaan hallintoviranomaisen yksityisten vélistd riitaa koskeva ja yksi-
tyistd oikeutta loukkaava p&ddtos voitiin saattaa yleisen tuomioistuimen
tutkittavaksi. Lisdksi Itdvallan hallintotuomioistuin oli kassaatiotuomio-
istuin. Se saattoi ainoastaan kumota muutoksenhaunalaisen piddtoksen.
Kuusinen ei siis puuttunut suoranaisesti tarkoituksenmukaisuuden ar-
vioinnin jattdmiseen hallintotuomioistuimen kompetenssin ulkopuolelle.
Stahlberg tiydensikin Kuusisen hieman episelviksi jiinytta kannanottoa
ei kuitenkaan kovin tdsmillisesti:

»Itivallassa on ylimmin hallinto-oikeudellisen tuomioistuimen
toimivalta kylld rajoitetumpi, mutta rajoitettu silld tavalla, ettd
enemmain asioita kuuluu hallintoviranomaisille, kuin mitd tulisi kuu-
lumaan valiokunnan ehdottaman reformin mukaan ylemmissikin
instansseissa.»

Stdhlbergkaan ei puuttunut tidssi yhteydessd rajoituksen periaatteel-
liseen puoleen.

Eduskunta hyvdksyi &dnestyksen jélkeen perustuslakivaliokunnan
mietinnén muuttamattomana 23.10.1908 ja teki hallitsijalle anomuksen
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ylimmin hallinto-oikeudellisen tuomioistuimen perustamista koskevan
esityksen antamisesta. Vihemmist6on jddneet sosialidemokraatit edel-
lyttivat asian palauttamista perustuslakivaliokuntaan uudelleen valmis-
teltavaksi.

Asia eteni valtakunnan keskushallinnossa hitaasti, miké oli tyypillistd
toisella sortokaudella 1ldhes kaikille eduskunnan tekemille anomuksille.
Senaatin lausuntoa pyydettiin vasta lokakuussa 1909, joten sen antaminen
jii vem&laistyneen senaatin tehtdviksi. Kotimainen hallitus (talousosasto)
oli hajonnut erojen my&td mainitun vuoden lopulla. Osastoa tdydennet-
tiin Vien#jdlld pitkdan palvelleilla sotilailla, joilla oli kyllda Suomen kan-
salaisuus. Vuonna 1910 talousosastoon méaarattiin kaksi suomalaista laki-
miestd (Saarikoski, Rainesalo). Oikeusosasto koostui edelleen puoluekan-
naltaan ldhinnd vanhasuomalaisista juristeista.

236 Kisittely senaatissa

Lausuntoa valmistelemaan asetettiin 11. 2. 1910 senaatin sisdinen valio-
kunta, johon kuuluivat oikeusosastosta Kiépy ja talousosastosta Berg ja
Saarikoski.? Valiokunnan enemmisté (Kapy, Saarikoski) puolsi edus-
kunnan anomusta ja ehdotti vield, ettd senaatti saisi dehtdvikseen laatia
ehdotuksen hallinto-oikeudellisen fuomioistuimen perustamisesta. Senaat-
ti hyviksyi yhteisistunnossaan 25.11.1910 valiokunnan kannan &anes-
tyksen jilkeen.?” Vihemmists oli Bergin valickunnassa esittimén taka-
na: valitusasioitten kisittelyd talousosastossa oli muutettava nopeammak-
si ja joustavammaksi sekd tuomioistuimen perustamisesta oli luovuttava.
My6s kenraalikuvernodri Seyn tuki voimakkaasti vihemmiston kantaa:%8
valtakunnan etujen mukaista ratkaisua oli tuskin saavutettavissa, koska
eduskunnassa vallitsi erittdin hallituksenvastainen mieliala. Tuomiois-
tuimen perustaminen olisi merkinnyt hallitsijan perinteisten valtaoikeuk-
sien kaventumista. Seyn viittasi vield siihen, ettd velvollisuuksilleen us-
kollinen senaatti oli valtakunnan etujen kannalta hyddyllinen ja tarkoi-
tuksenmukainen latos. Sitd paitsi jarjestelystd olisi ‘koitunut wvaltiolle
uusia menoja. Hallitsija hylkédsikin eduskunnan anomuksen osaltaan
juuri kenraalikuvernoorin kielteisen asenteen perusteella. Samalla hal-
litsija mé&drédsi senaatin laatimaan €hdotuksen sellaisista senaatin ohje-
sddntédn ja menoarvioon tehtdvistd muutoksista, joilla oli mahdoillista

96 Senaatin yhteisistuntoptk. 11.2. 1910/VA.
97 Senaatin yhteisistuntoptk 25.11.1910/VA; julkaistu myés painettuna.
98 Tuominen s. 244.
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parantaa hallinnollisten lainkiyttoasioitten kisittelyd.?® Senaatin 11.2.
1913 tekeméin piitdkisen mukaan talousosaston yhteyiteen oli perustettava
erityinen jaosto kisittelemaan wvalitusasioita, joitben ratkaisemisen nopeut-
taminen oli valttimitonts jatkuvan ruuhkautumisen estimiseksi.l9® Lain-
kéyttotehtavien siirtdminen erilliseen tuomioistuimeen ei saatbanut tulla
kysymykseen. Nithin siséltyi my0s sellaisia asioita, joihin hallituksenkin
oli saatava vaikuttaa. Samasta syystd perustettavan jaoston (neljaltd) ja-
seneltd ei ollut edellytettdvd valttamattd kelpoisuutta tuomarinviran hoi-
toon. Senaatin mukaan esitetty organisaatiomuutos oli toteutettava ase-
tusteitse. Asetusehdotuksensa 1 §:n senaatti muotoili seuraavan sisiltoi-
selksi:

»Késittelemédan niitd hallinnollisia lainkdyttOasioita, jotka ovat
Keisarillisen Suomen Senaatin Talousosaston kiyteltavid, on sanot-
tuun osastoon perustettava Erityinen Jaosto.

Tamén jaoston jaseniksi m#drdd Keisarillinen Majesteetti tar-
peellisen luvun Senaattoreita, jotka mimifetddn samoilla perusteilla
kuin Talousosaston muutkin senaattorit.»

Senaatin ehdotus jai tuloksettomaksi, silld asia palautettiin senaattiin
uudelleen valmisteltavaksi jo vuoden 1913 aikana. Kenraalikuvernoérin
mukaan senaatin ehdotus ei olisi toteutuessaan parantanut valitusten ki-
sittelyjarjestystd eikd se olisi taannut jaoston jdsenille kaikissa suhteissa
tasavertaista asemaa verrattuna muihin senaattoreihin.!®® Asiaa valmis-
telemaan asetettiin senaatin sisdinen valiokunta (Borovitinov, Berg, Rai-
nesalo, Ganskau, Kasanskij).’?2 Sota-ajan poikkeuksellisissa oloissa asiaa
ei otettu endi esiin senaatissa ennen vuoden 1917 maaliskuuta.

Vendjén hallitusvalta esti toisella sortokaudella johdonmukaisesti kaik-
kien Suomen valtio-oikeudellista asemaa ‘e¢hki vain vilillisestikin vahvis-
tamaan tarkoitettujen uudistussuunnitelmien toteutumisen. Niin ollen
myods kielteinen suhtautuminen hallintotuomioistuimen perustamiseen
liittyi johdonmukaisesti yleiseen kehityslinjaan. Sitd paitsi yleisvalta-
kunnallisen lainsdddidnnon toimeenpano edellytti keskitettyd ja kuuliaista
hallintoa, jossa ei ollut sijaa hallitusvallasta riippumattomaile, toiminnan
laillisuutta valvovalle orgaanille. Olihan 14.5.1912 voimaantulleen yh-

99 Talousosaston ptk. 31.11.1911/VA. Asiaa valmistelemaan asetettiin valio-
kunta (Markoff, Berg, Saarikoski). :

100 Talousosaston ptk. 11.2.1913/VA.

101 Tuominen s. 245.

102 Talousosaston ptk 21. 10. 1913/VA.
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denvertaisuuslain soveltamisessa ollut vendldisen keskushallituksen kan-
nalta kiusallisia hankaluuksia juuri suomalaisten viranomaisten esiin-
nostaman laillisuuskysymyksen vuoksi.103

Hallintotuomioistuimen perustamiselle ei ollut saatavissa tukea myds-
k#in tuomaikaisesta Viendjin valtakunnan hallinto-organisaatiosta. Eu-
rooppalaisittain tarkasteltuna viimeksi mainitun heikoimpia kohtia olivat
hallinnon valvonta ja hallintolaink&ytito, joista kumpaakaan ei ollut jar-
jestetty »systemaattisten periaatteitten mukaam».1%¢ Hallinmon valvonta
oli keskitetty péddasiassa tilintekovelvollisuuden ja tarkastusten yhtey-
teen. Hallinnolliset lainmkdybtotehtdvat kuuluivat erityisten lainkdytto-
orgaanien puuttuessa hallintoviranomaisille, joita olivat hierarkisessa jar-
jestyksessd senaatti, ministeriot, kuvernementti- ja walmisteverovirastot
sekid erilaiset lautakunnat. Hallitsijan ‘alaiset kKorkeimmat hallitusviran-
omaiset olivat ministerikomitea ja -neuvosto. Senaatin péd#asiallinen
tehtidvi oli toimia ylimpédni tuomioistuimena yleisen lainkiytén alueella,
mutta sen lisdksi senaatin eréddt osastot hoitivat hallintotehtdvid. Pai-
sddntoisesti kaikki viranomaiset olivat senaatin valvonman alaisia. N&in
ollen senaatti ratkoi myb6s toimivaltariitoja.l0% Jérjestelmd oli sidoksissa
vanhoihin oikeusperiaatteisiin mm. siind suhteessa, ettd ministerille voi-
tiin valittaa alemman viranomaisen toimenpiteesti myts suullisesti.108

Eduskunnassa hallintotuomioistuimen perustamista ajoivat erityisesti
nuorsuomalaisen puolueen edustajat. Olihan puoclueen ohjelmassa (1906)
esitetty erdénd uudistusvaatimuksena juuri kyseisen lainkiyttéelimen pe-
rustaminen. 10’ »Hallinto-oikeudellisten asiain k#sittelemistd ja ratkai-
semista varten 'on perustettava erityinen hallinto-oikeudellinen tuomio-
istuin, jolle on siirrettivd senaatin talousosaston nykyinen pédtdsvalbta
niissd asioissa». Ohjelmakohdan perusperiaate 0li johdettavissa sellaise-
naan oikeusvaltio-ideasta: hallintolainkaytto oli siirrettdvd ylimmissi as-
teessa hallitukselta riippumattomaan tuomioistuimeen. Sen liséiksi taus-

163 Torvinen s. 88—99.

104 Niin Gribowski (s. 131) saksankielisessd teoksessaan; esimerkiksi Fraser
ei puuttunut valitusasioitten kisittelyyn esitellessdin Venidjin oikeuslaitosta, Fra-
ser, Kortfattad ofversigt af rittsvisendet i kejsaredomet Ryssland. Helsingfors
1887.

105 Fraser, erityisesti s. 14—21.

106 Gribowski s. 132—33.

107 Nuorsuomalaisen puolueen ohjelma 9.—10.12. 1906, Borg s. 55. Ohjelma-
kohdan kisittelystd puoluekokouksessa Helsingin Sanomat 11.12.19086.
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talla oli oikeustaistelukysymys, jossa nuorsuomalaiset olivat jyrkém perus-
tuslaillisella linjalla. »Kenelldkidn kansalaisella» ei ollut »oikeutta min-
k&dn syyn varjolla taikka hyvien tarkoitusperien nimesséd poiketa laista,
olkoompa se yhteiskunnallista tai valtiollista laatua».1%® Tissi oli oikeas-
taan kysymys lainalaisuusperiaatteen erdidn puolen, lainsdddinnon sisdi-
sen hierarkisuusvaatimuksen korostamisesta suomalaisiin oloihin erityi-
sesti soveltuvassa muodossa. Vielvollisuus konkretisoitiin Mechelinin se-
naatin HM-ehdotuksessa (51 §, 83 §).

Hallintotuomioistuimen perustaminen olisi myés merkinnyt Suomen
valtio-oikeudellisen aseman kohentumista ainakin siind suhteessa, ettd
keisarilla ja suuriruhtinaalla ei olisi ollut endd muodollistakaan mahdol-
lisuutta puuttua yksittdistapauksissa ylimmin hallintolainkiyttéelimen
tolmintaan.

Perustuslaillinen nidkékulma tuli esiin selvimmin voimassa olevan oi-
keuden tinkimittéméssd noudattamisvaateessa. Vuodesta 1909 alkaen
venilédistyneen talousosaston toiminta lainkiyttéelimend antoi téssid suh-
teessa aihetta arvosteluun. Vuoden 1892 OS:ssi oikeustoimituskunnan
piallikodlle asetetusta kelpoisuusehdosta »lainoppinut ja kokenut ja taita-
va tuomarinfoimessa» oli jouduttu poikkeamaan hallitsijan suostumuk-
sella jo vuoden 1909 lopulla.!®® Senaattorithan olivat tuolloin piiasiassa
Ven#jdltd tulleita sotilashenkilditd eivitki lakimiehis.

Nuorsuomalaisen puolueen pii-dédnenkannattaja Helsingin Sanomat
puuttui talousosaston lainkédyttéon 21. 4. 1910. Senaatin 1. osastossa (Mar-
kov, Kraatz, Rainesalo ja Hosiainov) esiteltiin siviilitoimituskunnan -asioi-
ta. Markov ja Hosiainov eivit olleet vannoneet tuomarinvalaa, misti ai-
heutui erityisjarjestelyn tarvetta:110

»Koska sanotun osaston jdsenet, senaattorit Markoff ja Hosiainoff
eividt olleet tehneet fuomarinvalaa, kuuluu siviilitoimituskunnasta
esiteltivin ainoastaan sellaisia valitusasioita, joita sielld pidetdin

108 Borg s. 54; perustuslaillisesta suunnasta Nordenstreng I s. 98—125, II
s. 1—277; Federley s. 77—165, 318—79; Klami s. 106—66; Soikkanen, Tyovienliike
ja oikeustaistelu s. 123—25. Mydntyviisyyslinjasta Paasikivi, Muistelmia I s. 39
—40. :

Vastakkainasettelun kirjistyneisyydesti Helsingin Sanomien piidkirjoitus 23.
ja 27.2. sekd 1.3.1907 sLaillisuuden kanta ja hyédyn politiikka», samoin K. J.
S(tdhlbergi)n kirjoitus »Wirkamieslain laillisuudesta» 13. 3. 1907 samassa lehdessi.

109 Torvinen s. 80; Jussila, Nationalismi s. 209.

110 Helsingin Sanomat 21. 4. 1910.
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enemmin hallintoasiain luontoisina, niinkuin rakennuspiirustusten
vahvistamista ja kunnallistaksoitusta koskevia, vaan ei esim. jir-
jestysrikosasioita ja vaivaishoitoriitoja, joissa on asianosaisia vas-
takkain. Eilen esiteltiin vain kunnallistaksoitusta koskevia wvali-
tuksia.»

Lainoppinut henkild, ilmeisesti K. J. Stdhlberg kommentoi tapausta
lehden samassa numerossa juridiselta kanmalta.l1ll Kirjoittaja kiinnitti
huomiota sithen, ettd hallinnollisten walitusasioitten ratkaisemiseen oli
osallistunut myos sellaisia senaattoreita, jotka eivit olleet vannoneet tuo-
marinvalaa. Nain oli syntynyt tuomiovirhe, koska vuoden 1892 OS:n mu-
kaan talousosastossa oli noudatettava »laillista oikeudenkéyntijirjestysta».
Mainitut talousosaston jidsenet olivat kylld pidéattaytyneet osallistumasta
»varsinaisesti oikeusluontoisten» valitusten kéasittelyyn ja wolivat olleet
ratkaisemassa ainoastaan »enemmén hallitusasiain luontoisia» valituksia.
Téllaiseen erotteluun ei ollut laillista perustaa. »Mielivaltaista on esim.
ettd kunnallisista valitusasioista erotetaan kunmallistaksoitusta koskevat
asiat muka eriluontoisina waiwaishoito- ym. sellaisista asioista». XKir-
joittaja oli selvidsti oikeassa, silld laillista oikeudenkdyntijarjestystd oli
noudatettava senaatin (talousosaston) kaikessa toiminnassa. Hallitus- ja
hallintoasiat eivit olleet tissd suhteessa erotettavissa selvistikidsn lain-
kiyttoasioista. Tosin senaatin esittdmaille periaatteelle oli 16ydettavissi
jonkinlaista tukea ulkomaisesta ja osin kotimaisestakin hallinto-oikeudel-
lisesta kirjallisuudesta, jonka ainakin St&hlberg tunsi varsin hywin.112 Oli-
han hién laatinut hallintolainkdyttod kasittelevin tutkimuksen jo vuonna
1908. Voimassa olevalle oikeudelle oli annettava silti ehdoton etusija
varsinkin, kun tieteisoppi olisi ehkd tarjonnut vastapuolelle tilaisuuden
aiheettomaan spekulaatioon.

Virkaatoimittava prokuraattori Charpentier oli kiinnittinyt jo 21.12.
1909 — Markovin astuessa virkaansa — huomiota fuomarinvalan merki-
tykseen.’t3 Markovin osallistuminen wvalitusasioitten ratkaisemiseen olisi
ajheuttanut paitosten pateméittémyyden.

K. J. St&hlberg oli joutunut korostamaan talousosaston lainkédyttoteh-
tivien periaatteellista merkitysti jo Helsingin Sanomissa 22.11. 1907 jul-

111 Stahlbergin osuuteen viittaa erityinen asiantuntemus ja kirjoitustyyli;
lehtileike on my®s mukana Stihlbergin arkistossa, kansio 48/VA.
! 112 Stdhiberg, LM 1908 s. 95—110; 1909 s. 17—26.
113 Prokuratorns berittelse ér 1911 s. 11—12.



https://c-info.fi/info/?token=DZibap0lOlwHfwTF.0_iRhIS6ZGZ5cP88aQlb8Q.u-tbJq9FSQwQefkoZHOti-XlzqTVXEbHtboYoFSyvjE64wCr5gEiw8FvOxYlhwss3pkDjqNWeXP-kdHyOaAHGnD2GXT04lgvtbA-wtZe6NMeNE_FoebNqrRhWo6iA6QE20tn2qBpxMGuzzdmqCSLKUa4Xt-NVpnyFRzjVc1xrqWVCFCBxVTv2CJow-ULFhuytGveJATX_9VL

Hallintolainkiytén korostaminen 241

kaistussa kirjoituksessa. Sen aiheena oli Jehden edellisen numeron paa-
kirjoitus, jossa valitusasiat oli leimattu verrattuna miitten vaatimaan tyo-
méidrddn vihépatoisiksi »pikku walitusasioiksi».114

Sosialidemokraatit arvioivat eduskunnassa hallintotuomioistuimen pe-
rustamistarvetta 1dhinnd silmalldpitiden wvaltionhallinnossa ilmenneits
puutteita, epdkohtia ja vddrinkdytoksisd. Riippumattomalle lainkadytolle
ei ollut annettava porvarillisessa valtiossa itseisarvoa sininsi.!' Puo-
lueen ohjelmassa (1903) ei kiinnitetty sanottavaa huomiota oikeuslaitoksen
kehittimiseen. Ainoa suoranaisesti titid koskeva vaatimus edellytti mak-
sutonta oikeudenkiyittod sekd korvauksen suorittamista aiheetta syyte-
tyille, vangituille ja tuomituille.’1® Tuomioistuimen perustamista oli tar-
kasteltava hallinnollisen mielivallan wvaihtoehtona:11?

»Sitd paitsi johtuu — kuten valiokunnan mietinnéssikin huomau-
tetaan, joskaan ei tarpeellisella painolla — suoranainen oikeusvaara
Jjo siitd asiantilasta, ettd puheenalaisten oikeuskysymysten ratkaisu
on ‘hallintoviranomaisten lkisissi, joitten virkatehtivini suorastaan
on ‘toimeenpanevan valtiovallan tarkotusten toteuttaminen eiki puo-
lueettoman oikeuden jakaminen. ... Ja vaikka me puolestamme
olemmekin sitd mielt, etteivit tuomioistuimetkaan nykyisessd por-
varillisessa yhteiskunnassa koskaan voi vapautua omistavain kan-
sanluokkain yleisestd luokkaoikeuskisityksestd weivitkd niinmuo-
doin voi asettua sellaiselle tdysin puolueettomalle oikeuskannalle,
josta valiokunnan enemmisté perusteluissaan puhuu, tdytyy mie-
lestdmme sentddn pitdd niitd ylimalkaan kaikin puolin suhteelli-
sesti sopivampina ja tyydyttivimpini oikeuden jakajina kuin hal-
lintoviranomaisia.»

Hallintotuomioistuin-jérjestelma oli ulotettava kaikille hallinnon ta-
soille. Ulkomaiset jirjestelyt eivit saaneet olla timin esteend ei my0s-
kddn pelko lainsifiddnnén lykkiytymisestd. Sosialidemokraatit olivat
kiinnostuneita kuntia laajempien itsehallintopiirien kiytté6notosta, jota
varsinkin nuorsuomalaiset olivat usein korostaneet tosin hallintotuomio-
istuimen perustamisesta erillisend asiana.l18

114 Helsingin Sanomat 22.11. 1907, 21.11. 1907.

115 Vp 1908 II, anomusmiet. 9 (perustuslakivilk 1), vastalause s. 16, Ak. V, 2.

116 Ohjelma 17.—20. 8. 1903, Borg s. 33.

117 Vp 1908 II, anomusmiet. 9, vastalause s. 16, Ak V, 2.

118 Nuorsuomalaisethan tekivit asiaa koskevan anomusehdotuksen mm. juuri
vuoden 1908 toisilla valtiopiivilli. Sosialidemokraattien kannasta Tyomiehessd

16
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Ylimmaénasteisen hallintolainkdytén jirjestiminen ei saanut johtaa
pelkistiin tekniseen, talousosaston tydtapoja koskevaan jarjestelyyn. Tél-
laisella uudistuksella olisi ollut selvd »byrokraattinen alkuperd ja
luonne».119

Sosialidemokraattien mydnteinen asenne eduskuntatydhén ja sen kaut-
ta saavutettaviin uudistuksiin oli sovitettavissa opillisen auktoriteetin
Kautskyn kisityksiin. Viimeksi mainittuja lainattiin esimerkiksi Tyo-
miehen padkirjoituksessa »Eduskunnallisten uudistusten merkitys tyo-
vien luokkataistelussa» 28. 7. 1908.120 Sosialidemokraatit olivat vield vuon-
na 1908 luottavaisia sekd oman maan lainsdddéntdelinten suorituskykyyn
ettd valtakunnan keskushallinnon myGtdmielisyyteen.

5.6. YHTEENVETO

Autonomian ajan alun jilkeen hallinnollisen lainkdytén jérjestédminen
tuli esiin keskeisesti vasta vuonna 1865 toimineessa hallintolaitoskomi-
teassa. Komitea e¢hdotti saamansa toimeksiannon ja voimassa olleitten
perustuslakien mukaisesti kamarikollegion sekd finanssi- ja kauppakolle-
gion perustamista. Niitten »véliviranomaisten» keskeisend tehtdvana
olisi ollut juuri hallinnollinen laink#yttd senaatin ja alempien viranomais-
ten vilissi. Ehdotuksen piiperiaate oli siis peraisin aikaisemmista suun-
nitelmista. Komitean ty6 jdi tdltdkin osin pelkiksi suunnitelmaksi, jota
ei tuettu mydhemmin valtiopdivilldkdin. Raukeamisen taustekijit oli-
vat osittain valtiontaloudellisia osittain Suomen oikeusasemaan liittyvii.
Sitsi paitsi suomalaistenkin taholta esitettiin epailyksid kollegiojérjestel-
min tarkoituksenmukaisuudesta jo 1860-luvun jalkipuoliskolla.

Hallintolaink#yton organisointi eurocoppalaisen konstitutionalismin
periaatteitten mukaisesti edellytti ylimpien lainkédyttoorgaanien itsendis-

16. ja 17.10.1908 julkaistu kirjoitus »Kuntaa laajemmat itsehallintopiirit I—II>,
nimim. A.H.

119 Ed. Kuusinen 23.10.1908, ptk. II s. 1568. Sosialidemokraattien ja nuor-
suomalaisten perustavaa laatua olleet erot suhtautumisessa oikeuslaitokseen tule-
vat esiin mm. verratessa toisiinsa Kansan Lehden padkirjoitusta 11. 9. 1908 »Milld
perusteilla tuomitaan» ja Helsingin Samomien kirjoitusta 18.9. 1908 »Sosialistit ja
oikeuslaitoksemme». :

120 Suhtautumisesta eduskuntatyéhén Kautsky, Esipube.
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tamisti suhteessa hallitusviranomaisiin. Mechelinin vuonna 1887 valmis-
tama ehdotus senaatin perussiinnéksi edusti titd uudenaikaista nike-
mystd sovellettuna autonomisen Suomen erityisoloihin. Ehdotukisen mu-
kaan senaattiin oli perustettava hallinnollisia lainkiyttotehtivid varten
monijiseninen osasto, kamarioikeus samalla kun talousosastosta oli muo-
dostettava hallitusneuvosto ja oikeusosastosta korkein tuomioistuin. R. A.
Wrede konkretisoi valtiopdivilld aatelissdsidyssd ensimméisen kerran
suunnitelman ylimménasteisen hallintolainkiytén jirjestimisestd erityi-
sen tuomioistuimen perustamisella. Tuomioistuimen toimivaltaan olisi

kuulunut ranskalaisen esikuvan mukaisesti julkisoikeudellisten oikeus-

riitojen kisittely.

Mechelinin senaatin HM-ehdotuksessa edellytettiin my6s erillisen hal-
lintotuomioistuimen perustamista. Perustuslakien kodifioimiskomiteassa.
pohdittuun ongelmaan talousosaston laink&yitovallan itsendisyydestd.
ei ollut endi ajhetta puuttua. Ehdotusta valmisteltaessa tulivat esiin myds.
hallintotuomioistuimen toimivallan médrdytymisen perusteet: hallinto-
tuomioistuimen oli ratkaistava ylimmissi asteessa hallinnossa syntyneitd.

oikeusriitoja. Lainkiyton, hallintolainkiyton ja hallituksen vilisten toi-

mivaltariitojen ratkaisemista varten ei ollut syytd perustaa erityistd tuo--

mioistuinta. P&dtintivallan jéttdminen tilti osin ylimmille tuomioistui-

mille oli Suomen oloissa sopiva jirjestely. Niin ollen hallintotuomiois-.

tuin olisi ratkaissut sen ja hallintoviranomaisten viliset toimivaltariidat.
ja olisi siis p#ittéinyt samalla tdlti osin oman kompetenssinsa rajoista..

Eduskunta hyviksyi vuoden 1908 II valtiopéivilld anomuksen ylimmin.

hallintotuomioistuimen perustamista koskevan esityksen antamisesta..
Asian 'késittelyssi ei puututtu vksityiskohtaisesti tuomioistuimen toimi-
vallan méirdytymisen perusteisiin. Tuomioistuin olisi kasitellyt padsdan--

t6isesti kaikki talousosastolle kuuluneet valitusasiat kuitenkin niin, ettd.

varsinaiseen hallitustoimintaan liittyneet olisivat jddneet edelleen senaa-

tin padtettdvéksi. Uudistuksen esikuvina viitattiin useitten hallintotuo-.

mioistuin-jarjestelmén omaksuneitten valtioitten oikeusjirjestyksiin ja
Ruotsissa pitkille valmisteltuun uudistussuunnitelmaan, jotka kaikki edel--
lyttivit — tosin eri laajuudessa — eron tekemisti oikeusasioitten ja tarkoi--
tuksenmukaisuusseikkojen vililla.

Nuorsuomalaisten edustajien valtiopaivilld vireillepanema ‘thallinto--
tuomioistuimen perustamisasia oli maan sisdisen politiikan kannalta huo-
mattavan neutraali. Tosin sosialidemokraattiset edustajat edellyttivit
samalla toteutettavaksi myds alemmanasteisen hallinnollisen lainkdyton.
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uudelleenjirjestimisen; kysymys oli kuitenkin l&hinna lainsédd dntotak-
tisesta kifistelysta.

Lihes kaikissa ylimminasteisen hallintolainkéyton jérjestdmistd kos-
keneissa suunnitelmissa ja aloitteissa hanketta perusteltiin ensisijaisesti
talousosaston tydmidrin vahentymisesti aiheutuvilla eduilla ja vasta sen
jilkeen keskushallinnon uudistamista koskeneilla yleisilld periaatteilla
tai kansalaisten oikeussuojaan liittyneilld syilld, Hallinnolliset valitus-
asiat ruuhkautuivatkin talousosastoon erityisesti 1900-luvun alusta alkaen.
Siitd paitsi kdytannollisen ja teknisen uudistuksen ajaminen oli suomalais-
ten kannalta tarkoituksenmukaista, koska ndin voitiin valttdd suoranaista
liitintdi maan oikeusasemaa koskeneisiin kiistoihin ja siten edesauttaa
hankkeen toteutumista.
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VI HALLINTQ-OIKEUSTIEDE JA HALLINTOLAINKAYTTU

6.1. HALLINTO-OIKEUDEN ERIYTYMINEN:
HALLINTO-OIKEUSTIEDE

6.1.1. Julkisen hallintotoiminnan kisittely kuului oikeustieteessd jo
Ruofsin vallan aikaisen systematiilcan mukaisesti padasiassa talousoikeu-
teen. Julkiseen talousoikeuteen kuuluvassa kameraalilainopissa tutki-
muksen kohteena olivat enmen muuta valtion varojen hankkimista ja
hallintaa koskeneet séidokset.! Julkiseen politiaan kuului 1ihinni tur-
vallisuuden ja jarjestyksen yllipitoa koskenut lainsiidintd, mutta sen
piiriin oli luettavissa myés »julkista terveydenhoitoa, rauhallisuutta, etua,
kaunistusta, mukavuutta ja viihtyisyyttd» koskeneet lainkohdat.? Kaik-
kia n#itd késiteltiin politialainopissa. Elinkeino-oikeus oli puolestaan
yksityisen talousoikeuden tirkein lohko.

Valtionhallintoa késiteltiin myés valtio-oikeudessa (julkisoikeudelli-
sessa lainopissa), niin kuin Caloniuskin oli korostanut:3

»Julkisoikeudellinen lainoppi siis selittid ei ainoastaan valtio-
sopimuksia ja lakeja, joita on tapana nimittid perustuslaeiksi, sel-
laisina kuin ne nyky#in ovat, seuraamalla valtiojirjestyksemme
vatheita varhaisimmasta muinaisuudesta aina meidin aikaamme
asti, vaan myds koko valtion hallintoa. Sen ldhteitid ovat perustus-
lait, kollegioiden, kuninkaan kiskynhaltijain ja alempienkin viran-
omaisten johtosd&nnét, sddtyjen erioikeudet jne.»

Tosin Ruotsin vallan aikana valtionhallintoa oli kisitelty pisosin ta-
lousoikeudessa.# Autonomian ajan alkupuolen johtava valtio-oikeusoppi-

1 Calonius s. 14; Bondsdorff I s. 1; mybs Klami s. 13—186.

2 Calonius s. 15.

8 Calonius s. 11.

4 Ks. Nehrman, Jurisprudentia Oeconomica/HYK; talousoikeuden kehitys-
piirteistd itsendisyyden ajalle Bjérne s. 120—32.
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nut J. J. Nordstrém — wvaltio-oikeuden, kansainvélisen oikeuden ja kan-
santaloustieteen professori vuosina 1834—46 — késitteli luennoissaan
valtionhallintoa korostetummin valtio-oikeuden yleisten periaatteitten
kannalta. Nordstrom oli enmen muuta kotimaisen oikeustnadition mer-
kitystd korostava oikeushistorioitsija, joka oli saanut vaikutteita historial-
lisen koulun ja osittain myés hegelildisyyden opinkappaleista.® Luen-
noissaan hién tukeutui pidasiassa saksalaiseen valtio-oikeudelliseen kir-
jallisuuteen, etenkin Schmitthennerin jo Zopflin tutkimulksiin.

Nordstrémin mukaan valtio oli méiritylld maa-alueella olevien hen-
kiloitten ja perheitten yhteenliittymid. Valtion oikeusperusteen osalta
Nordstrém viitbasi — samioin kuin Calonius — hallituksen ja kansan vé-
liseen sopimusyhteyteen.® Valtion tarkoituksena oli oikeuden toteutta-
minen, lain ylivallan yllipitdminen. Sen ochella valtion oli taattava kan-
salaisilleen mahdollisuus persoonallisuuden ja inhimillisten ominaisuuk-
sien kehittimiseen. Valtio-oikeus kasitteli niitd oikeussuhteita, joita syn-
1yl esivallan ja alamaisten vilille valtion tarkoituksenmukaisen toimin-
nan myoti. Niitten suhteitten valttdméattémyys tuli ilmi, kun muistet-
tiin, ettd myos esivalta oli alistetussa asemassa mainittuun valtion kor-
keimpaan tarkoitukseen mihden.” Nordstrém jakoi vuoden 1845 luen-
noissaan valtio-oikeuden kahteen lohkoon, valtiosddnto- ja hallinto-
oikeuteen.8 Ensiksi mainittu miirdsi hallitusvallan laajuuden ja sen
oikeudet ja velvollisuudet. Hallinto-oikeus puolestaan sédénteli hallitus-
ja hallintovallan kiytén muotoja. Molemmat kuuluivat kuitenkin oi-
keustieteen systematiikassa vailtio-oikeuteen.

Hallinto-oikeuden asema yliopistollisena oppiaineena oli vakiintuma-
ton vield 1800-luvun puolella. Vasta vuonna 1907 perustettiin lainopil-
liseen tiedekuntaan hallinto-oikeuden professuuri. Sitd ennen hallinto-
oikeuden opetus kuului piiasiassa kameraali- ja politialainopin ja valtio-
oikeuden professorin tehtéviin? Kyseisen viran haltija oli vuosina 1860

5 Xs. Lindman, Nordstrom s. 19—81.

6 Nordstrém, Allminna statsritten 1845 s. 3; Foreldsningar 6fver finsk stats-
Titt 1836 s. 1; Finlands statsritt 1845 s. 1—3/HYK.

Nordstrém erotti pufendorfilaisesti kolme sopimusta: statsféreningens fordrag
— underdénighets fordrag — statsforfattningsfordrag, Finlands statsratt 1845
s. T—8/HYK.

7 Nordstréom, Finlands statsridtt 1845 s. 3—4/HYK.

8 Nordstrém, Finlands statsratt 1845 s. 13/HYK.

9 Ks. Klami s. 19—37.
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—171 J. W. Rosenborg. Himen vaikutuksensa hallinto-oikeudellisen tut-
kimuksen kehitykseen oli vihidinen huolimatta hinen kéyhiinhoitoa kos-
keneesta suppeasta tutkimuksestaan.'® Sen sijaan pi#asiassa siviili- ja
rikosoikeutta tutkinut ja opettanut J. Ph. Palmén oli puuttunut myéds
valtio-oikeuden sisdiseen systematiikkaan valtio-oikeuden luennoissaan ja
vuonna 1859 ilmestyneesséd lainopillisessa kisikirjassaan.l! Palmén méii-
ritteli valtion tietylld alueella olevaksi ja jéirjestyneeksi ihmisten yhteen-
liittymaéksi, jonka korkein tehtivd oli edistdéd siveellisen tiydellisyyden
kehittymistd ja siten myo6tdvaikuttaa mahdollisimman paljon inhimillisen
toteutumiseen maan pddlla. Valtion toiminta muodostui toisaalta oikeu-
den sdilyttdmisestd (staten sisom en rétts- och tvingsanstalt), toisaalta
kansalaisten hyvinvoinnin ja kulttuurin edistimisestid (staten sisom en
kultur- och vialfirdanstalt).l2 Valtion toimintaa normeerannut valtio-oi-
keus muodostui valtiosddnté- ja hallinto-oikeudesta. Ensiksi mainittu
kisitteli valtiomuotoa, hallitsijan valtaa ja kansan oikeuksia mairadvii
periaatteita, kun taas hallinto-oikeus saénteli viranomaisten ja muitten
orgaanien toimintaa mainittujen periaatteitten puitteissa valtion tarkoi-
tuksen toteuttamiseksi.'®> Palménin jaottelu oli ensisijaisesti oikeustieteen
systematitkan mukainen, mutta se 'vastasi samalla positiivista oikeutta.
Tosin hallinto-oikeuden erottaminen ei ollut Palméninkaan mukaan vilt-
tamétontd; valtio-oikeus oli systemoitavissa muutoinkin, eikd myoskain
voimassa ollut oikeus edellyttinyt ehdottomasti mainittua jakoa.

Mechelin toimi Rosenborgin jilkeen valtio-oikeuden ym. professorina
vuosina 1874—82. Mechelinin oikeushistoriallisia sekd valtio- ja kansain-
vélisolkeudellisia aineksia sisdltinyt tuotanto ei painottunut samottavasti
hallinto-oikeuden suuntaan.’* Viimeksi mainitun kisittely jii paljolti
yliopistossa pidettyjen luentojen varaan, joissa Mechelin osoitti tunte-
vansa hyvin ulkomaalaistakin oikeuskirjallisuutta. Oikeusjirjestyksen
systematiikan kannalta hallinto-oikeus oli valtiosdintéoikeuden rinnalla

10 Rosenborg, Om fattigdomen och allminna fattigvirden i Finland (1858).

11 Tlmestyi suomenkielisend vuonna 1863. Palménin tieteellisestd tuotannosta
yleisesti Johan Philip Palmén II:2 s. 1171—13.

12 Palmén, Statsritt 1855—56 s. 12/HYK; Palmén s. 7—8, 20—21.
18 Palmén, Statsritt 1853 s. 7—8/HYK; Palmén s. 31—32.

14 Mechelinin viitéskirja kisitteli Ruotsin valtaneuvoskunnan asemaa Kustaa
Vaasan ajasta vuoden 1634 HM:n s#éétimiseen, professorinviitoskirja puolestaan
valtioliittoja ja -unioneita, Nordenstreng I s. 82—92.
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yleisen valtio-oikeuden toinen lohko.'* Mechelin puolsi myos itsendistd
hallinto-oikeustiedetti mm. vuonna 1878 julkaistussa Robert von Mohlin
nekrologissa.’®¢ Nimenomaan Gneistin ja von Steinin tutkimusten an-
siosta " hallinto-oikeus oli saanut »toisen, ankaramman tieteellisen luon-
teen» verrattuna perinteiseen saksalaiseen poliisitieteeseen (Polizeiwis-
senschaft).

R. F. Hermanson oli kameraali- ja politialainopin seki wvaltio-oikeu-
den professori vuosina 1884—1908. Ajamjakso oli 'keskeinen hallinto-
oikeuden eriytymisen kanmalta, mikid johtui suurelta osalta puhtaasti
hallinto-oikeudellisen tutkimuksen ki#ynmistymisesta. Saksalaisen kisit-
telainopin valtio-oikeudelliset sovellutukset perinpohjaisesti tuntenut
Hermanson samaisti salesalaisittain (Gerber) toisiinsa waltion tahdonvaillan
ja valtiovallan.l?” Tiebeend wvaltio-oikeuden kohteena oli vwaltiovalta ja
etenkin sen oikeudelliset rajat sekd samalla kansalaisten oikeusasema.
Viarsinaisesti valtio-oikeuteen kuuluivat aincastaan me oikeusnormit ja
-instituutit, jotka koskivat valtion tahdonvaillan k#&yttod. T&alla perus-
teella myds osa toimeenpanovallan kaytostd oli luettava valtio-oikeuteen
suppeassa mielessi. Muu osa toimeenpanovallasta kuului hallinto-
oikeuteen, kun tuomiovalta erotettiin omaksi valtiovallan kéytén muo-
dokseen. Hermanson tarkensi tdtd jo 1870-luvun lopulla esittdmaidnsd
jaottelua hallinto-oikeuden luennoissaan. Vialtio-oikeus laajassa mie-
lessd jakautui kahteen lohkoon:18

»1 ett samhille ... ir statsforfattningsritt den del af réttsordnin-
gen, som angir hogsta makten eller rattsférhdllandet mellan
monarken och folket. Férvaltningsritten &ter omfattar den del af
rittsordningen, som angdr verkstillande maktens utéfvande genom
innehafvare af offentlig myndighet.»

Jaottelun perustana olivat siis etenkin® valtion, valtiovallan, lain-
sdddiants-, toimeenpano- ja tuomiovallan sekd hallinnon kisitteet. Toi-
sin sanoen hallinto-oikeutta ei ollut mahdollista maaritelld irrallisesti,

15 Mechelin, Foreldningar i Finlands forvaltningsritt 1875—76, Leo Meche-
linin kokoelma, kansio n:o 56/VA.

18 Mechelin, JFT 1878—179 s. 66—67.
17 Hermanson, JFT 1878—79 s. 11—12; Om lagstiftningen s. 1—2, 18—19.

18 Hermanson s. 17; myos Statsforfattningsréatt I s. 12—17; JFT 1878—T79 s.
12—13.
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vaan hallinto-oikeuden kisitteen oli liityttdvd johdommukaisesti muihin
julkisen vallan k#ytt6d koskeneisiin késitbteisiin.

Hallinto-oikeus tieteend oli puolestaan oppi edelld esitetyn mukaisesti
rajatusta voimassa olevan oikeusjirjestyksen osasta.l®

Stdhlberg ei tehnyt sanottavia lisiyksid Hermansonin jo vakiintu-
neisiin saksalaissdvytteisiin mééritelmiin.2? Valtio-oikeus laajemmassa
merkityksessé jakautui valtiosddnttoikeuteen ja hallinto-oikeuteen. Oi-
keustieteessd eri tieteenhaarat oli erotettava toisistaan »oikeuden jir-
jestelmin» mukaisesti. Niin ollen hallinto-oikeustieteen kohteema oli
hallinto-oikeus.

6.1.2. R. F. Hermansonin pitkd yliopistoura ja laaja kirjallinen tuo-
tanto oli omiaan juurruttamaan saksalaisen valtio-oikeudellisen positi-
vismin mukaisen kisitelainopin peruspiinteitd suomalaiseen hallinto-
oikeudelliseen tutkimukseen. Valtio-oikeusoppineista ainoastaan Her-
manson kiinnitti nimenomaisesti huomiota oikeustieteellisen tutkimuksen
tieteellisyyden edellytyksin, ei tosin laajemmin puhtaasti hallinto-oikeu-
dellisissa julkaisuissaan.

Jo ennen Hermansonia Mechelin oli esittinyt nikemyksensd juridi-
selle tutkimukselle asetettavista vaatimuksista.?! Tutkimuksen tarkoi-
tuksena oli selvittdd objektiivisesti voimassa olevien oikeussuhteitten
sisdltd. Tarkastelu ei saanut rakentua spekulaation varaan, vaan siini
oli oltava keskeisend metodina historiallisen kehityksen erittelyn varaan
rakentuva positiivisen oikeuden tulkinta. Tutkimus edellytti muutamia
yleispatevid kisitteitd, mm. valtion kisitettd. Peruskisitteitten kaytti-
minen ei saanut kuitenkaan johtaa tiukkojen juridisten konstruktioitten
muodostumiseen. Vield 1890-luvullakin Mechelin pysyi tiukasti kannas-
saan, jonka mukaan olennaisinta oikeustieteessi oli oikeusnormien sisil-
16n selvittdminen kiytinnolliseltd kamnalta.22

Hermansonin mukaan uudenaikaisen saksalaisen metodin (Laband) en-
sisijainen merkitys oli sen korostamassa ankaran juridisessa tarkastelu-
tavassa.?® Voimassa olevan valtio-oikeuden perustana oleville poliittisil-

19 Hermanson s. 117.

20 Stdhlberg s. 6—8.

21 Mechelin s. 3—4; vrt. Palmén, Statsritt 1855—56 s. 5—9. Hallinto-
oikeudellisesta tutkimustavasta ja sen ulkomaisista siteisti Kulla, Oikeus 1978
s. 139—48; Mdenpdd s. 49—586.

22 Mechelin, JF'T 1896 s. 3—4.

23 Hermanson, JFT 1878—79 s. 1—3; Om lagstiftning s. 9—15.
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le periaatteille ei ollut anmettava merkibystd oikeudellisessa tutkimuk-
sessa. Keskeistd oli voimassa olevan lainsdddinnoén sisédllon selvittimi-
nen. Tidmi ei ollut mahdollista ilman oikeitten kasitteitten kéyttamista.
Niin ollen tutkijan oli tunnettava aina kayttimiensd kasitteitten sisdlto.
Yieisten kisitteitten sisdllon selvittiminen kuului varsinaisesti yleiseen
valtio-oikeuteen, mutta kisitteitd oli kiytettdvd hyodyksi myos selvitet-
tdessd jonkin valtion oikeusjirjestyksen sisdltod.2¢ Toisin sanoen eri oi-
keusjirjestysten toisistaan poikkeavat piirteet eivdt tulleet esiin kisit-
teissd, vaan siind, milld vavalla késitteet lifittyivat kussakin oikeusjirjes-
tyksessd toisiinsa. Mikili oikeat kisitteet 16ydettiin, valtio-oikeudessakin
oli mahdollista havaita tietyn toiminnan lainmukaisuus ilman nimen-
omaisen sddnnoksen tukea. Tdmi edellytti kuitenkin, ettd jokainen kisi-
te ja jokainen maiadritelmi oli loogisessa suhteessa oikeusjérjestyksen
muodostamaan kisitekokonaisuuteen. Néiin ollen etenkin Palménin Suo-
messa esittelemi Kkisitys valtiosta organismina €li oppi waltion ja sen
osien (orgaanien) vilisesti yhteistoiminnasta ja valtion sisdisestd kehi-
tysvoimasta saattoi vain kuvata ja havainnollistaa mutta ei olla juridi-
sen tarkastelutavan perustana.2’

250 Hallinto-oikeustiede

Positiivisen oikeuden muutostampeitten esittiminen ei kuulunut Her-
mansonin mukaan oikeustieteeseen. Oli rajoituttava voimassa olevan
oikeuden sisdllon selvittdmiseen:28

»Vid framstédllningen af den gillande r#ttsordningen akte man
sig att inblanda lidror frén rittsfilosofins eller politikens omrade, och
man fér icke med frigan om hvad som dr lag forblanda fragan om
hvad som borde vara lag. Det ligger ofta méra #ill hands att man,
anseende rittssatserna béra vara af ett visst innehéall, forledes att
uti den gillande rattsordningen inlégga dessa Onskvérda wsatser,
ehuru de icke finnas der.»

Valtion toiminnan tarkastelu valtion tarkoitusten toteutumisen kan-
nalta oli kylld hyviksyttavad mutta vain valtiotieteissd.

24 Hermanson, Statsforfattningsritt I s. 13—15; »juridisen konstruktsioonin»
pitevyyden testaamisesta Hermanson, Vuoden 1917 valtiopdivit s. 50, muistutus 1;
jaosta yleinen — erityinen valtio-oikeus jo Palmén, Statsratt 1855—56/HYK s. 5.

26 Hermanson, JFT 1878—79 s. 8—9; Palmén, Statsratt 1855—56 s. 1—2.

26 Hermanson, Statsforfattningsritt I s. 16—17; samansuuntaisesti jo Palmén,
Statsritt 1855—56 s. 1—2/HYK; Mechelin, Foreldasningar i allmin statsrétt 1880—
81, Leo Mechelinin kokoelma, kansio 54/VA.
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Monien muitten suomalaisten oikeusoppineitten tavoin K. J. Stdhl-
berg teki opintomatkoja Saksaan, mm. vuosina 1892—93 Preussiin vai-
toskirjatydn aikana. Viimeistddn tdlléin hin niyttdd myoés vakuuttuneen
labandilaisen ja mayerilaisen formalismin liapimurron ratkaisevasta mer-
kityksestd hallinto-oikeudelliselle tutkimukselle. Syrjdén sai jadda ai-
kaisempi metodi, jonka mukaan tutkimuksessa »kuvailtiin, kertoiltiin
valtiollisia oloja, syitd, mistd ne olivat johtuneet, statistiikkaa ja ehdotuk-
sia, minké&laisiksi ne pitdisi muodostaa».2?7 Stdhlberg poikkesi kuitenkin
irtolaisuutta koskeneessa viitoskirjassaan siitd vaatimuksesta, ettd kisite-
madrittelyn oli oltava ainoastaan keino oikeusnormien johtamiseen. V4ii-
toskirjan positiivisoikeudellinen osa :jdi nimittéin irralliseksi suhteessa ns.
teoreettiseen osaan, joten tieteisopin esititelylld ei ollut suoranaista mer-
kitystd voimassa olevan oikeuden siséllén selvittidmisen kanssa.28 St&hl-
berg niyttidkin pitdneen tismillisti ja selvidid kisitteenmiirittelys jo si-
nénsi riittdvand.2® Oikeustiede ei saanut eristiytyd »todellisesta oikeus-
eldmaistd», silld »tdmi oikeuselimihin on wikeustieteen tutkimusesinee-
nd ja sitd kehittdvd lainsdiddantd luopi tieteelle yhd uusia tehtdvid, nii-
den suorittamiselle uusia apukeinoja, samalla kuin oikeuseldmin kehi-
tyksen vuorostaan pitdisi kiydd oikeustiebeenkin vaikutuksen alaisena».30

Stahlbergin vuonna 1913 ilmestynyt hallinto-oikeuden »Yleinen osa»
perustui yksityiskohbaisten kisitteenmaidrittelyjensd ja systematiikkansa
puolesta huomattavassa miidrin saksalaisen hallinto-oikeuden yleisiin op-
peihin. Viimeksi mainittujen vaikutus heijastui teokseen wosittain myos
vélillisesti Hermansonin paimettuina julkaistujen luentojen kautta. Her-
manson -0li esimerkiksi jo esittinyt saksalaisen opin mukaisen hallinto-
toimien perusjaottelun, joten Stihlberg saattoi rajoittua ainoastaan li-
sdyksiin ja tdsmennyksiin.3! Niin esimerkiksi jaottelu oikeustoimiset hal-
lintotoimet (rechtsgeschéftliche Verwaltungsakte) — -oikeustekoiset hal-
lintotoimet (rechtshandlungsmaéssige Verwaltungsakte) sai vankan sijan
suomalaisessa hallinto-oikeudessa. Stdhlberg ei pohtinut sen kummem-
min ulkomaisen kéisitteiston soveltuvuutta kotimaisen oikeusjérjestyksen

27 Stihlbergin kirjeenvaihdosta tdltd osin Blomstedt s. 52—53.
28 Ks. lainopillisen tiedekunnan poytikirja 8.12., 12.12.1893/HYK.
29 Ks. Mechelinin lausuntoa, lainopillisen tiedekunnan péytikirja 1.6.1908/
HYK
30 Stdhlberg LM 1909 s. 25; Blomstedt s. 260.

31 Hermanson JFT 1878—79 s. 482—86; Hermanson s. 15—16; Stdhiberg s. 314 .

—>53, jossa siis késiteltiin hallintotoimioppia hyvinkin perusteellisesti.
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erittelyyn. Hién mniyttidkin hyviksyneen mm. Hermansonin aikaisem-
min esittimin kannan: eri oikeusjirjestysten toisistaan poikkeavat piir-
teet eivit sindinsd olleet esteend yleisten kisitteitten soveltamiselle.32
Sitd paitsi tukeutuminen ulkomaiseen oikeuskirjallisuuteen oli ymmaérret-
tévidd, kun oman maan oikeuskirjallisuus oli suppea ja hallinto-oikeudel-
linen lainsdddantokin huomattavan puutteellinen.

Stahlberg painotti yleisesti hyviaksytylld tavalla hallinto-oikeustieteen
ja hallinto-opin tarkkaa rajanvetoa. Hallinto-oppi oli »selittdvd esitys
eri hallintolaitoksista ja niiden toiminnasta sekid niistd syistd, jotka puol-
tavat tai vastustavat julkisen yhdyskunnan ryhtymistd asioihin kullakin
alalla».33

6.2. SUHTAUTUMINEN HALLINTOLAINKAYTTOON

Saksalaisessa ja ranskalaisessa valtio-oikeudellisessa kirjallisuudes-
sa valtion eri toimintamuotojen tarkastelun perustaksi oli otettu 1800-
luvun alkupuolelta lihtien jako lainsdddinnon ja toimeenpanon vililli.
Viimeksi mainittu oli jaettu edelleen hallintoon ja tuomiovallan kéyttdon.
Valtiovalta sindnsd tunnustettiin yhtenidiseksi ja jakamattomaksi. Nord-
stromin ldhtokohta oli sama. Valtiovalta saattoi toimia objektiivisen si-
sdlténsd kannalta eri muodoissa, vaikka tuo valta olikin yhtendinen ja
jakamaton.34 Hallitsijan suvereenisuutta ei asetettu kyseenalaiseksi.

Nordstromin mukaan lainkéyton erityisend tehtdvand oli taata kan-
salaisten henkil6kohtaista vapautta ja omaisuuden suojaa. Laink#yton
ylimpéni takeena oli puolestaan tuomarin vapaus (riippumattomuus), ni-
menomaan hallitsijaan ndhden. Laink#yton perustana olivat yleiset s#di-
dokset. sDémma ir att subsumera ett rittsforhallande under en ratts-
norms».35 '

Lainkdyton lohkoja olivat siviililaink&yt6 (civil justice), rikoslain-
kdyttdé (crimimal justice) ja hallintolainkiytts (forvaltnings justice).38
Ulkomaisessa oikeuskirjallisuudessa oli esitetty, ettd myds hallintoriito-

32 Stdhlberg viittasi »Yleisessd osassa» ulkomaiseen kirjallisuuteen tavalli~-
sesti kunkin luvun alussa, ks. erityisesti s. 1—2, 112, 314.

33 Stdhlberg s. 8.

84 Nordstrom, Finlands statsridtt 1845 s. 9—11/HYK.

35 Nordstrom, Finlands statsridtt 1845 s. 49/HYK.

36 Nordstrom, Finlands statsritt 1845 s. 49/HYK.
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jen ratkaiseminen oli jitettdvad tuomiovallan tehtiviksi. Nordstrém tor-
jui osittain td#min wvaihtoehdon Suomen woloihin sovellettavaksi tarkoi-
tettuna:37

»Uti Forvaltningens objektiva sferer kunna fragor om ratt upp-
kommia; skiljandet af dessa blir en domare funktion. Amgéende
denna férvaltnings justis har man i nyare tiden uppstillt som postu-
lat, att den borde 6fverlédmnas 31 domare makten, men detta later
€j fullkomligt utfora sig. Det ligger i statsmaktens intresse, att alla
dysfunktioner hastigt verkstillas, hvilket icke vore mdjligt, om
alla konflikter, som uppkomma vid férvaltningens utéfvande, méaste
understillas domarns ‘afgérande; derfére har man varit tvungen att
gora modifikationer vid genomfdrandet af denna princip.»

Suomessahan hallintoviranomaisten laink#dyttovalta oli supistunut
olennaisesti vuoden 1809 ohjesisnnén myotd, koska selvit oikeusasiat
oli siirretty hovioikeuksiin. Kuitenkin osa lainkdyttétehtévistd oli jai-
nyt edelleen hallintoviranomaisille. Nordstrém ei pitinyt viimeksi mai-
nittua jarjestelyd vakavana epidkohtana. Perustuihan hallinto-organi-
saatio kollegiaalisuuden periaatteen wvaraan, joten lainkidyttSasiatkin tu-
livat ratkaistuiksi vanhan kotimaisen ofkeusperiaatteen mukaan moni-
jasenisessid viranomaisessa.38

Nordstrém siirfyi vuonna 1846 Ruotsiin, mutta hénen kannamotoillaan
oli tdminkin jdlkeen wvaikutusta mm. vuoden 1869 VJ:n sisiltéon. Kes-
kushallinnon uudistussuunnitelmiin hin ei tiettdvisti puuttunut.

J. Ph. Palménin 'kisitykset lainkiytdsti eivit eronmeet olennaisesti
Nordstromin esittdmistd. Valtiovallan ymmirrys ja tahto tulivat esiin
korkeimman vallan kéytossé, jonka takeena oli mahdollisuus pakon kiyt-
tdmiseen.?? Palménin kisitykset olivat kuitenkin selvisti orgaanisen val-
tiokédsityksen sé@vyttdmét. Valtion »orgaaninen elimé» oli keskittynyt

37 Nordstrom, Finlands statsritt 1845 s. 46—47/HYK.

38 Nordstrom I s. 93: »P4 detta sitt utbildades den collegiala principen #fven
f6r den administrativa justicens handhafvande; och da man besinnar, att de oeko-
nomiska Lagarnes tillgodonjutande efter deras grund och mening ir fér det med-
borgerliga lifvet af icke mindre vigt, dn civillagens, och att det frdn #ldsta tider
i den Svenska Forfattningen varit en grundsats, att dom bor vara resultatet af
fleres mening om lagens tillimpning pd ett férevarande fall, si inses huru den
store Konungen &dfven i detta afseende handlade i 6fverensstimmelse med foster-
lindska rittsbegrepp». Lausuma koski vuoden 1634 HM:n mukaista kollegioitten
lainkayttovaltaa.

39 Palmén s. 22—23.
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korkeimmalle vallalle. Valtion »elintoiminnat» tulivat ilmi valtiovaltojen
toiminnassa.4® Valloilla Palmén tarkoitti lainséddénto-, oikeudenhoito- ja
hallitusvaltaa, joista ensiksi mainittu oli keskeisin.

Hallitusvallan ensisijaisena tehtivini oli valvoa yleisen edun toteutu-
mista. Tosin hallituskin oli sidottu yleisesti lainsiidinnén asettamiin
rajothin, mutta viimeksi mainittujen puitteissa se saattol olosuhteitten
mukaan vapaasti pdattdd ja kisked valtion edun mukaisesti.4! Tuomio-
istuinten suhde lainsdddintéoén oli sidotumpi, silld ne olivat lainkidytto-
elimid. Niitten tehtdvéni oli »att under lagarnes allmidnna bud subsu-
mera hvarje sirskildt rittsfall, och ur det foérra, jemfoérdt med det sena-
re, drage en slutsats, som utséger, huru lagen i den forevarande fragan
skalll bringas till en derpa féljande verkstdillighet». Lainkiytossd ratkais-
tiin valtion yksityisten jdsenten, samoin valtion yksityisten jésenten ja
valtion, yksiléksi katsottuna, viliset oikeuksia ja velvollisuuksia koske-
neet kysymykset. Toisin sanoen keskeisti oli lain ja oikeuden toteutu-
misen varmistaminen kansalaisten vilisissd oikeussuhteissa.42

Palmén myénsi kylld, ettd hallitusvallan hoitamiin hallintoasioihinkin
saattoi sisdltyd oikeuskysymyksid. Viimeksi mainitut olivat kuitenkin
niin kiintedsti sidoksissa itse hallintotoimintaan, ettd tuomioistuimet ei-
vét olleet soveliaita ratkaisemaan niitd. Oikeudenhoito hallinnossa oli
jarjestettava siten, ettd tietyille viranomaisille oli uskottava tdltd osin
tuomiovaltaa.®® Senaatin talousosaston lainkdyttévalta oli téstd hyvi
esimerkki.44

Niami tieteellisiksi luonnehdittavat kannanotot tukivat johdonmukai-
sesti Palménin 1860-luvulla esittdmii hallintolaitoksen uudistussuunni-
telmia. Viimeksi mainittujen ensisijaisena perustana olivat silti voimas-
sa olevat perustuslait ja miitten historiallisesti sdvyttynyt tulkinta.t®

40 Pglmén, Statsriitt 1855—56 s. 1—3/HYK; Palmén s. 23—24.

41 Pglmén s. 28—30. Valtion tarkoituksia koskevan opin suppea esittely Rein,
JFT 1868—69 s. 68—100.

42 Palmén s. 27—28.

43 Palmén, Statsratt 1853 s. 63—99/HYK,; Palmén s. 29—30.

44 Palmén s. 263—64.

45 Yhteiskunnallisilta nikemyksiltiin Palmén katsoi edustavansa historial-
lista koulukuntaa ja jatkuvuutta, Johan Philip Palmen II:1 s. 408.

Palménin tutkimustavasta hinen teorian ja kiytinnén vilistd suhdetta lain-
opissa koskeva esityksensi, Johan Philip Palmén I s. 107—14. Palmén antoi sijaa
myos spekulatiiviselle metodille, Palmén s. 9—19. Spekulatiivisen ja lakipositivis-
tisen aineksen vilisestd suhteesta eri suuntiin Klami s. 54—55; Bjérne s. 113.
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Mechelin tarkasteli suomalaisista oikeusoppineista ensimmaiisend »libe-
raalin oikeusvaltion» valtiojidrjestelmille asettamia wvaatimuksia. Laki-
sidonnaisuutta oli korostettava mielivallan vaihtoehftona sekd yksityisten
kansalaisten ettd valtion toiminnassa.#® Toiseksi kansalaisilla piti olla
mahdollisuus osallistua edustajiensa kautta valtion keskeisiin toimintoi-
hin. Oikeudenhoitoa oli pidettdvi oikeusvaltion tehtivistd ensimmaiiseni.
Oikeusvaltio ©0li puolestaan perustuslaillisen hallitustavan perusta.4?
Erityisen tidrke&d oli turvata kansalaisvapaudet byrokraattista ja keski-
tettyd hallintojarjestelméd vastaan. Desentralisaatiota ja kansalaisten
itsehallintoa oli kehitettdvd. Viimeksi mainittuun Mechelin liitti erdissi
yhteydessd saksalaisen Gneistin tavoin vaatimuksen hallintolainkidytén
organisoinnista englantilaisen mallin mukaisesti. Kansalaisille oli taat-
tava osallistumismahdollisuus myds valtion toimintaan.48

Vuonna 1886 ilmestyneessd Suomen julkisoikeuden suppeassa yleisesi-
tyksessi Mechelin erotti hallintolainkiytén hallintotoiminnan erityisloh-
koksi.#® Tarkeimpid lainkdyttdelimis olivat senaatin talousosasto, revi-
sionioikeus ja kuverndéori.

Mechelin ei kéasitellyt Suomen hallinto-oikeutta koskeneissa luennois-
saan (1875—76) sanottavasti hallinte-oikeuden yleisid oppeja.5® Viimeksi
mainitut tulivat esiin hallintolainkidyton kannalta mielenkiintoisella ta-
valla Mechelinin ilmeisesti yliopistossa toimiessaan laatimassa artikkeli-
luonnoksessa (esitelmissd) nimeltd »Till frigan om rittskipningen i fér-
valtningsmal».5t Tissd Mechelin tarkasteli ensin niitd keinoja, joita oli
kiaytetty yleisesti takaamaan laillisuuden sdilymistd hallinnossa. Keinoja
olivat viranomaisen toimialan tismillinen s#idinniinen jérjestaminen,
tarkoituksenmukaiset toimivaltamiiriykset, ylemman viranomaisen val-
vonta, virkamiesten kurinpidollinen ja rikosoikeudellinen vastuu seki
vahingonkorvausvastuu. N#méi eivdt taanneet kuitenkaan riittivin te-
hokkaasti laillisuuden s#ilymistd. Viranomaisen piidtékseen oli lisdksi
voitava hakea muutosta ylemmiltd viranomaiselta. Niissd ‘tapauksissa,
joissa péitokset koskivat yksilon oikeuspiirid, niistd aiheutuneet valituk-

46 Mechelin, Finsk Tidskrift 1876 s. 17—19; JFT 1896 s. 6—S8.

47 Mechelin, Finsk Tidskrift 1876 s. 19.

48 Mechelin, Finsk Tidskrift 1876 s. 25—26.

49 Mechelin, Précis du droit public 5. 103—04.

50 Mechelin, Foreldsningar i Finlands férvaltningsritt 1875—76, Leo Meche-
linin kokoelma, kansio n:o 56/VA. :

51 Leo Mechelinin kokoelma, kansio n:o 30/VA.
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set oli kisiteltdvd hallinnollisen lainkdyion puitteissa. Mechelin korosti
niin episuorasti subjektiivisen julkisen oikeuden loukkaamista hallinto-
lainkayttéorgaanin toimivallan maardajana.

Kirjoituksen mukaan hallintolaink&ytto oli keskeinen mutta €i silti
ainoa keino taata kansalaisten oikeudet julkisen vallan toimenpiteitten
suhteen. Myds julkisuus ja julkinen keskustelu olivat omiaan estiméin
oikeudenloukkauksia ennakolta mm. kunnallishallinnossa.

Mechelin oli liittdnyt mainittuun kirjoitukseensa laajan oikeusvertai-
levan katsauksen, jota laadittaessa hin oli tukeutunut erityisesti von Sar-
meyn vuonna 1880 julkaisemaan tutkimukseen.52 Muutoinkin Meche-
lin oli hyvin perehtynyt ranskalaiseen ja etenkin saksalaiseen oikeuskir-
jallisuuteen. Toisten kansakuntien kokemukset olikin otettava huomioon
lainsdadantod uudistettaessa.® Ulkomailta voitiin lainata toimivia ja luo-
tettavia instituutioita ja perusperiaatteita, mutta n#itd sovellettaessa oli
otettava huomioon kunkin maan erityiset olosuhteet. Mechelinin mu-
kaan useimmissa valtioissa tuomioistuimille taattu erikoisasema oli erddnd
osoituksena t#llaisesta oikeusjarjestysten vilisestd samankaltaisuudesta.

Mechelinin tutkimusten ja poliittisten kannanottojen vililld oli useis-
sa tapauksissa yhteys.5* Edellyttihdn perustuslakeja ja keskushallintoa
koskeneitten uudistusehdotusten tekeminen vankkaa oikeusjarjestyksen
ja sen perusteitten tuntemista. Toisaalta esimerkiksi hallintolainkiytén

256 Suhtautuminen hallintolainkayttéon

kannan ottamista useisiin suomalaisenkin liberalismin valtiollisen toimin-
nan kehittdmiselle asettamiin ehtoihin. Sit& paitsi Mechelinin tieteellisten
ja poliittisten kannanottojen raja ei ollut selvépiirteinen. Mechelinin
tieteellinen tuotanto ajoittui piadasiassa jo 1870-luvulle; hin tuli parem-
min tunnetuksi poliitikkona, laillisuusmieheni. '
Hermanson korosti sindnsi yhteniisen valtiovallan muodostumista
»valloista», lainsdidints-, toimeenpano- ja tuomiovallasta. Lainsé&déin-
tévalta oli valtaa vahvistaa yhteiskunnassa kulloinkin voimassa olevat
oikkeusnormit, ja lainsdddinnolld luotiin yleisid, yksityistd velvoittavia
sddnndksid. Toimeenpanovallan tehtivini oli valtion tankoitusten edistd-
minen oikeusjdrjestyksen puitteissa. Toimeenpano (hallinto) oli puoles-

52 Mechelin viittasi nimenomaisesti Sarweyn ja Georg Meyerin laajoihin
teoksiin.

58 Mechelin, Finsk Tidskrift 1876 s. 24.

54 Ks. kuitenkin Mecheliniin kohdistettuja syyt6ksid poliittisesta opportunis-
mista Johan Philip Palmén II:2 s. 1070—73; Hultin I s. 37.



https://c-info.fi/info/?token=DZibap0lOlwHfwTF.0_iRhIS6ZGZ5cP88aQlb8Q.u-tbJq9FSQwQefkoZHOti-XlzqTVXEbHtboYoFSyvjE64wCr5gEiw8FvOxYlhwss3pkDjqNWeXP-kdHyOaAHGnD2GXT04lgvtbA-wtZe6NMeNE_FoebNqrRhWo6iA6QE20tn2qBpxMGuzzdmqCSLKUa4Xt-NVpnyFRzjVc1xrqWVCFCBxVTv2CJow-ULFhuytGveJATX_9VL

Suhtautuminen hallintolainkédyttoon 257

taan (julkisoikeudellisten) oikeustoimien tekemistd. Tuomiovalta oli val-
taa vahvistaa oikeusjérjestyksen ylipitimiseksi se, mika oli oikein konk-
reettisessa tapauksessa. Lainkidyttétoiminta oli taas oikeusseuraamuksen
médrdémistd tapahtuneen tosiasian nojalla.® Tuomio oli aina looginen
johtopdatos, »uti hvilken lagens abstrakta regel dr 6fversatsen, konstate-
randet af det konkreta fallet af ordtt undersatsen och sjelfva domen ir
slutledningen». Sen lisdksi tuomio oli tahdonilmaisu, »ett faststillande
af hvad som skall gilla ss. Titt».56

Hermanson korosti muutoinkin labandilaiseen tapaan vaition tahdon-
ilmaisujen merkitystd waltion toiminnan hahmottamisessa. Lainsiidianto
oli velvoittavan tahdon abstraktista selitystd, hallinnolle olivat tyypillisia
velvollisuuksia muuttavat tahdonilmaisut ja lainkiytolle tahdonilmaisut,
jotka méérdsivat velvollisuuksien muuttumisen sis&ltivin pakon tietyn
tosiasian seuraukseksi.’” Sekid hallinnon etti lainkidyton edellytykseni
oli oikeusnormeja sisaltdva laki. Kaikki tdllaiset lait luotiin lainsaidan-
tétoimenpiteilld. Laink&ytts ja hallinto erosivat toisistaan siini suhteessa,
ettd hallintotoimeen sisdltynyt tahdonilmaisu aiheutti itse lainmukaisen
velvollisuuksien muuttumisen. Tuomio tahdonilmaisuna méairisi velvol-
lisuuksien muuttamiseen kohdistuvan pakon tietyn tosiasian seuraukseksi,
ei sen sijaan suoraan velvollisuuksien muuttamisesta.

Edellisen mukaisesti tuomari ei saanut toimia sen mukaan, miki ehki
néytti hyodylliseltd tai miki vastasi valtion tarkoituksia. Toisaalta tuo-
mitsemistoiminnassakin oltiin julkisen intressin sitomia siina mielessi, ettid
ratkaisuissa oli sitouduttava lakeihin ja muihin siidéksiin.’® Herman-
sonin mukaan valtion toiminnan oli oltava kokonaisuudessaan — siis
myébs lainséddinnon osalta — julkisen edun mukaista. »Statsmakten finnes
till f6r de intressen, hvilka 4ro gemensamma fér alla samhillets medlem-
mar».5® Kuitenkaan tuomari ei saanut punmita itse toimenpiteen julkisen
edun mukaisuutta, vaan hin ol tilti osin lakien sitoma.

Hallintotoiminta ei ollut piisdintdisesti mainitulla tavalla sidottua.
Sen vuoksi hallintotoimen (forvaltningsirende) sisiltd médraytyi useim-
missa tapauksissa suoraan valtion tarkoitusten mukaisesti.¢ Harkinta-

55 Hermanson, Om lagstiftning s. 202—03, Hermanson s. 4—14.
56 Hermanson, Statsférfattningsritt IV s. 445.

57 Hermanson, Om lagstiftning s. 201—02.

58 Hermanson s. 4, 36—39, Statsforfattningsritt I s. 91.

59 Hermanson s. 2.

60 Hermanson s. 15—16, 36—39.
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valta kuului hallintoviranomaiselle itselleen. Mikéli laki ‘kuitenkin méé-
risi toimenpiteen sisdllon, harkinnalle ei jéényt sijaa. Oikeusjdrjestys
muodosti joka tapauksessa puitteet waltion tarkoitusten toteuttamiseen
tihdinneelle hallintotoiminnalle.

Suomessa hallinnon ja laink#ytén vilisté asiallista eroa ei ollut toteu-
tettu johdonmukaisesti. Tuomioistuimille kuului ns. oikeushallintoteh-
tivd ja erdille hallintoviranomaisille puolestaan lainkdyttdd talous- ja
jirjestysasioissa. Hermanson ei ottanut kantaa siihen, oliko hallintolain-
kiyttd eriytettdvd ylimméssé asteessa riippumattomaan tuomioistuimeen,
vaikka hin esittelikin suppeasti eri valtioissa toteutettuja jérjestelyjd.st
Valtion arvovalta ei asettanut kuitenkaan esteitd sille, ettd myds viran-
omaistoiminnan lainmukaisuuden tutkiminen uskottiin puolueettomille
tuomioistuimille.

Vuonna 1910 valtiosdintdoikeuden ja kansainvilisen oikeuden profes-
soriksi nimitetty Rafael Erich julkaisi jo vuonna 1905 suppean, teoreettis-
luonteisen artikkelin hallintolainkiytostd.62

Erichin tarkastelun perustana oli valtion toimintavelvoitetta korosta-
nut oikeusvaltiokésitys. Dogmaattiset vaatimukset valtion yhteiskun-
taan suuntautuvan toiminnan rajoittamisesta olivat virheellisid. Téllai-
sille rajoituksille ei ollut 1dydettivissd ainakaan teoreettisia perusteita.
Niin ollen Erich torjui nimenomaisesti kisityksen, jonka mukaan jo »o0i-
keusvaltiosta» sinéinsd johtui valtion toiminnan laajoja rajoituksia. Tosin
Suomessa viimeksi mainittuja oli harvoin puollettu suoraan »oikeusval-
tion» luonteen mojalla. Perustelut oliviat olleet kayténnollisyydessidin ta-
loudelliseen liberalismiin viittaavia. Valtiovalta ei saanut puuttua laajasti
yiksityisten vilisiin taloudellisiin suhteisiin, vaikka julkisen vallan jotkut
sosiaaliset velvoitteet olikin saatettu hyvédksyd. Erich korosti mimen-
omaisesti, ettd kasvavat yhteiskunnalliset tehtdvit edellyttivdt val-
tion hallintotoiminnan laajentamista. Kuitenkin yksildllisen toimintava-
pauden rajoitukset oli supistettava mahdollisimman v&h&isiksi.

Lisdksi valtion oli taattava jokaiselle kansalaiselle oikeussuoja ja es-
tettivi samalla hallinnollinen mielivalta. Lainsd4ddénnolla oli oltava ensi-
sijainen asema valtion toiminnoissa; oikeudenkéyton piti olla »oikeusval-
tion olemuksen» nojalla lakien mukaista. Téytintéonpaneva valtakaan
ei saanut ylittid voimassa olevan oikeusjérjestyksen rajoja. Erichin na-

61 Hermanson s. 438—41.
62 Erich, Juridiska meddelanden 1905 s. 149—52; myds Erich s. 106, 140—43.
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kemys valtion tehtdvistd vastasi saksalaisia kisityksid »muodollisesta oi-
keusvaltiosta».

Erich liitti hallintolainkdyton jérjestdmisen toisaalta »oikeusvaltioon»,
toisaalta valtion hallintovallan desentralisointiin, erityisesti itsehallintoon.
Hallintolainkdytossd oli toteutettavissa sekd vallan hajauttaminen etti
lainkdytoltd yleensd edellytettdvd yhtendisyys. Hallintolainkiytén oli
kuitenkin ensisijaisesti taattava kansalaisten oikeussuojan toteutuminen
julkisen vallan mielivaltaisten tai laittomien toimien osalta. Kansalai-
sille kuului julkisia oikeuksia, subjektiivisia julkisia oikeuksia, joitten
loukkaaminen saattoi johtaa muutoksen hakemiseen ylemmilti viran-
omaiselta. Oikeussuojan toteuttamisessa oli aina mittapuuna valituksen
oikeuden mukaisuus eikd missidén tapauksessa riidanalaisten etujen suh-
teellinen arvo.

Suomessa voimassa olleen oikeuden mukainen hallinnollisten lainkiyt-
tbasioitten ratkaisutapa ei tiyttényt Erichin mukaan lihimainkaan kehit-
tyneelle hallintolainkédyttsjarjestelmille asetettuja vaatimuksia.8® Eri-
tyisesti oikeus- ja hallintoasioitten vilinen rajanveto oli aivan selkiinty-
méton.

Vuonna 1908 viitoskirjaksi tarkoitetun tutkimuksensa julkaisseella
A.W. Boismanilla oli mittavat suunnitelmat hallinnolliseen lainkiyttoén
kohdistuvasta tutkimuksesta. Viitéskirja oli tarkoitettu alemmanas-
teista lainkiyttod koskevana laajemman tydn ensimmiiseksi osaksi. Toi-
sessa, kirjoittamatta jddneessd osassa Boisman aikoi kisitelld ylemmin.
hallintolaink&dyton jirjestimists.s4

Boisman puolusti viditoskirjassaan tkolmea asettamaansa vaitetts:os
1) ruotsalainen alempi valtionhallinto (s.k. landtregeringen) oli ulkomai-
nen kasvannainen valtio-organismissa, joten se ei kuulunut puhtaaseen.
ja alkuperdiseen ruotsalaiseen yhteiskuntamuotoon, 2) alempi valtionhal-
linto oli jérjestetty ja sdédnnelty kuningasvaltaisten periaatteitten mukai-
sesti yksinvallan toimesta vastakohtaisesti itsehallinnolle ja 3) vanha ruot-
salainen kihlakuntaitsehallinto 0li toiminut olennaisesti englantilaiselle
rauhantuomarihallinnolle tyypillisissi muodoissa, ja sen vuoksi kihlakun-
tahallinnon jirjestdmisessd oli noudatettava tuota koeteltua, skandinaa~

63 FErich korosti kuitenkin vuonna 1912 harhaanjohtavasti hallintolainkiytts-
elinten riippumatonta asemaa, Erich s. 106.

64 Boisman s. II.
85 Boisman s. IIL.
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vis-anglosaksista mallia. Tutkimus késitti kolme toisistaan selvésti poik-
keavaa jaksoa: ongelman teoreettisluonteisen tarkastelun hallinto-oikeu- -
den yleisten oppien valossa, e€hdotuksen laiksi kihlakunnankokouksista
ja kihlakunnanneuvostoista sekéd lakiehdotuksen laajan oikeushistorialli-
sen perustelun.

Tutkimuksen yleinen osa perustui suoraan saksalaisen kirjallisuuden
esittelyyn ja melko sekavaan erittelyyn. Boisman korosti voimakkaasti
lainkidyton keskeistd asemaa hallintotoiminnassa. Néin ollen oli tutkittava
erityisesti »hallintoviranomaiselle uskottua lainkidyttdvaltaa» (Verwal-
tungsrechtspflege). Tidssd oli kysymys hallintotoimintaa ohjanneitten
sdsnnosten konkretisoinnista yksittdiseen tapaukseen, ei siis pelkéstién
hallintoriita-asiain ratkaisemisesta.’¢6 Boismanin mukaan hallintotoiminta
olikin rinnastettava aikaisempaa laajemmalta osaltaan lainkdyttdon, jotta
misesta. Titd ei ollut mahdollista taata pelkéstdin tuomioistuinten
misesta. Viimeksi ei ollut mahdollista taata pelkéstién tuomioistuinten
varaan rakentuvan muuioksenhakujirjestelmin avulla.?

Boisman ei kuitenkaan soveltanut yksityiskohtaisesti kehittelemééinsd
kisitteist6d tutkimuksen muissa osissa, mistd osaltaan aiheutui tutkimuk-
sen hylkiddminen viitdskirjana.®

Tutkimuksen mukaan alemmanasteisen hallintolainkdytém jarjestédmi-
nen edellytti yhtenéisyyden vucksi myos talousosaston ratkaisemien »ta-
loudellisten oikeuskysymysten» siirtdmistd oifkeusosastoon tai sen sijaan
perustettavaksi suunniteltuun tuomioistuimeen.®® Tél4 osin Boismanin
kanta ei siis vastannut virallisissa yhteyksissi tehtyjen uudistussuunnitel-
mien linjaa ylimmin hallintotuomioistuimen perustamisesta. Tosin Bois-
man tobesi samoin kuin eduskuntakin vuonna 1908, ettd vaihtoehtona voi-
tiin harkita myos korkeimman tuomioistuimen yhteyteen perustettavaa
osastoa. Boismanin kannanotot tukivat suoranaisesti kihlakuntahallintoa
koskeneita uudistusehdotuksia, joita oli tehty jo 1880-luvulta alkaen. Asia
oli esillda vuoden 1908 II valtiopiivilldkin, tosin vhiisin tuloksin.?0

Boismanin tutkimus poikkesi lihtokohdiltaan olennaisesti muitten hal-
linto-oikeuteen perehtyneitten samoihin aikoihin esittdmistd kannanotois-

66 Boisman s. 3—4.

67 Boisman s. 48.

88 Ks. tastd Klami s. 78—81; Kulle, Oikeus 1978 s. 146—47.
89 Boisman s. 88.

70 Ks. s. 228—30.
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ta. Boisman ei esimerkiksi hyviksynyt usein korostettua kisitysts, jonka
mukaan tuomioistuimet olivat yksinomaan lakiin sidottuja, kun taas hal-
lintoviranomaisilla oli usein harkintavaltaa. Lainkiyttéelimen harkinta-
valta tai sen puuttuminen ei johtunut teoreettisista rakennelmista; pelkis-
tdan lain sisdltd oli ratkaiseva.”! Joka tapauksessa tutkimuksen yleisessd
osassa kisiteltiin yksityiskohtiin menevilld tavalla hallintolainkiyton jér-
jestamiseen liittyvid yleisid periaatteita, joten viitéskirjana hylatyksi tul-
leeseen tutkimukseen kohdistunut totaalinen vaikeneminen oli aiheetonta.

K. J. Stihlberg kisitteli hallintolainkiyttod erityisesti Lakimichessi
vuonna 1908 ja 1909 julkaistuissa kahdessa -artikkelissa, joista ensimmaii-
nen oli patevSitymistutkimus hallinto-oikeuden professuuria varten ja
toinen virkaanastujaisesitelmi.’”? Artikkeleita voidaan pitia myés selving
oikeuspoliittisina kannanottoina hallintolainkiytén jirjestdmisen puoles-
ta. Stdhlberghan oli hallintotuomioistuimen perustamista voimakkaasti
ajaneen nuorsuomalaisen puolueen johtava julkisoikeuden tuntija. Sitd
paitsi hén oli ollut senaatissa vuoden 1906 joulukuussa paattdmaéassid uudis-
tusohjelmasta, johon kuului osana ylimminasteisen hallintolainkdytén
jérjestaminen.

Stdhlberg oli puuttunut hallintolainkiytén edellyttimain toimeenpa-~
non oikeudelliseen sidonnaisuuteen jo viitéskirjassaan.’3 Valtion pakko-
valta oli tosin oikeusnormien sitovuuden perusta. Kuitenkin myos julki-
sen vallan toiminta oli oikeudellisesti rajoitettua:

»Mikdli myt valtio tunnustaa antamansa normit molemmin puo-
lin, siis valtion omia orgaamejakin sitoviksi, siten myéntien valtansa
alaisille rauhoitetun oikeuspiirin, muuttuu valtiovaltakin oikeudel-
lisesti rajoitetuksi vallaksi; pakkovalta pakko-oikeudeksi. Silloin
syntyy oikeudellisia rajoja, mihinké saakka pakottava valtiovalta,
mielivallaksi muuttumatta, saa menni yksityisen tahtoa kuuliaisuu-
teen taivuttaessaan. Ja pakkovallan kiyttimistd sidelldsn yhé
enemmaén méidridedellytyksiin ja miirdmuotoihin yhti rintaa kuin
valtion ja alamaisten keskiniisid oikeuksia ja velvollisuuksia eri
aloilla tarkemmin jirjestelldin.»

Vuoden 1908 artikkelissa Stdhlberg puuttui tarkemmin lainalaisuuden
periaatteeseen. Perustuslaillisessa valtiossa, oikeusvaltiossa hallintotoi-

71 Boisman s. 9, 16; myds Stdhlberg kiinnitti huomiota tuomioistuimille jaa-
véadn harkintamahdollisuuteen, LM 1909 s. 21—22.

72 Ks. Blomstedt s. 260.

78 Stdhlberg, Irtolaisuus s. 54.
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minnan keskeinen s#iteliji oli lainalaisuus, ts. viranomaisten moi.menpi-
teitben oli pysyttava lain s#idtdmissd rajoissa. Oikeusjérjestyksen néin
sitoessa myds valtiota sen alaisilla yhdyskunnilla ja yksityisilld kansalai-
silla oli sen toimintaan ndhden lailla suojattu toimintapiiri ja samalla ta-
valla turvattuja oikeuksia.’* Titen valtion ja yksityisten vélille muodos-
tuneitten vastakkaisten oikeuksien soveltamisesta saattoi syntyé tulkinta-
erimielisyyksid ja riitoja, oikeusriitoja. Juuri viimeksi mainittujen rat-
leaiseminen olii hallintolainkiyton tehtdvd. Hallinto-oikeudellisessa lain-
kiyttomenettelyssd oli ratkaistava ja vahvistettava, mitd riidanalaisessa
tapauksessa oli pidettivi voimassa olevan oikeuden mukaisena ja sellai-
sena noudatettavana.?s

Suomen voimassa olevan oikeuden mukainen hallintolainkéytt6 ei ollut
Stdhlbergin mielesti »ajan vaatimuksia vastaavalla kannalla». Valitus-
asioitten kisittelyssid oli puutteita sekéd oikeusturvallisuuden ettd késitte-
lyn sujuvuuden osalta.’® Uudistuksissa oli otettava oppia muitten mait-
ten kehityksestd. Stdhlberg asettuikin puoltamaan ylihallinto-oikeuden
perustamista ja viittasi valtiopdivilld tehtyyn anomusehdotukseen sekd
senaatin hallitusmuotoehdotukseen esiteltyddn sitd ennen pédpiirteittdin
ulkomaisten lainkiyttdjarjestelmien perusteita.””

6.3. HALLINTOLAINKAYTTO — HALLINTO

Autonomian ajan oikeusjérjestys ei edellyttinyt suoranaisesti huomion
kiinnittamistd hallintolainkiytén ja hallintotoiminman véliseen rajanve-
toon. Hallintotuomioistuimia ei ollut lukuunottamatta revisionioikeutta;
hallintoviranomaiset kayttivat itse lainkayttovaltaa talous- ja jarjestys-
asioissa. Erdilld hallinnonaloilla, erityisesti kunnallishallinnossa muu-
toksenhaun perusteet oli rajoitettu pelkistddn oikeudellisiin. Tdhdn ei

74 Stdhlberg LM 1908 s. 95—96.
75 Stdhlberg s. 3—5; ks. myds Stdhlbergin muistiinpanoja viitoskirjatyon
ajalta, K. J. Stahlbergin kokoelma, kansio n:o 57/VA.

76 Stdhlberg LM 1908 s. 109.

77 Stdhlberg LM 1908 s. 104—09. Tédssa pispiirteittdisessi esittelyssé ei menty
ulommaksi siitd, mitd Hammaskjold oli vuotta aikaisemmin esittinyt, Hammar-
skjold s. 69—113.
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kiinnitetty oikeustieteessi kuitenkaan erityistd huomiota; ensimméiinen
laaja kunnallisasetusten selitysteoskin ilmestyi vasta vuonna 1901.78

Néin ollen rajanveto-ongelma jii osana kysymystd hallintotoiminnan
oikeudellisesta sidonnaisuudesta kasiteltdviksi hallinto-oikeuden yleisessd
osassa (yleisessd hallinto-oikeudessa).

Hermanson kiinnitti jo 1870-luvulla huomiota hallintotoiminnan woikeu-
dellisen sidonnaisuuden merkitykseen hallintovalitusjirjestelmin kam-
nalta.” Tarkastelun kohteena oli madriyksen (Verfiigung), siis yksittaista
tapausta koskevan hallintotoimen suhde oikeusjirjestykseen. Méairdyksen
oli perustuttava sek# sisdltonsd ettd muotonsa puolesta viimeksi mainit-
tuun. Mikéli sanotunlaisesta hallintotoimesta valitettiin sen oikeusjir-
jestyksen vastaisuuden perusteella, muutoksenhaun peruste oli oikeu-
dellinen. Téllaisessa tapauksessa p#ittdvian viranomaisen harkinta oli
oikeudelliselta Juonteeltaan siviililainkiytossid noudatetun luonteista. Sen
vuoksi valitus oli ratkaistava voimassa olevan oikeuden misriyksistd riip-
puen joko tuomioistuimessa tai hallintoviranomaisessa. Viimeksi maini-
tunkin oli perustettava tilloin pi#tksensi ainoastaan oikeusjirjestyk-
seen.

Siind tapauksessa, ettd valitusta oli perusteltu yksinomaan misriyksen
epétarkoituksenmukaisuudella, valituksella ei ollut vaikutusta toimenpi-
teen oikeudelliseen pétevyyteen. Tosin sanoen muutoksenhaku oli oikeu-
delliselta kannalta vaikutukseton. Té#std huolimatta valitusviranomainen
saattol kumota maédrdyksen tai muuttaa sitd tarkoituksenmukaisuusseik-
kojen mojalla. Hermanson luonnehti tapausten vilisti eroa seuraavasti:80

»Skillnaden mellan detta och féregdende fall kan uttryckas si-
lunda, abt en rattsstridig 4tgdrd mdste upphifvas dfven om den
i ofrigt vore dndamadlsenligt, hvaremot en laglig &tgird kan bibe-
kdllas vid kraft och verkan #fven om den i och fér sig vore mindre
lamplig.»

Valitusperusteluitten jaottelu oli johdettavissa konmstruktiosta, jonka
mukaan hallintotoimet olivat oikeustoimia.

Hermansonin kannanotto perustui suoraan Labaendin vuonna 1878 il-
mestyneeseen, Saksan valtakunnan wvaltio-oikeutta kisitelleen teoksen

78 Stdhlberg, Asetus maalaiskuntain itsehallinnosta selityksilld varustettuna.
Kuopio 1901.

79 Hermanson JFT 1878—79 s. 484—86.

80 Hermanson, JFT 1878—179 s. 485—86.
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toiseen osaan. Labandin tekemé jako oikeudellisesti sidottuun ja tarkoi-
tuksenmukaisuuteen perustuvaan hallintotoimintaan oli luonteeltaan teo-
reettinen. Siitd ei ollut lupa tehdd johtopiditoksida muutoksenhakujéirjes-
telman rakenteen suhteen. Viimeksi mainittu méa#rdytyi yksinomaan
voimassa olevan oikeuden mukaan. Hermanson oli tdltdkin osin samalla
kannalla.

Hermansonin saksalaisen kisitteistén esittely ei johtanut oikeustieteel-
liseen keskusteluun, joka olisi voitu ankkuroida helposti esimerkiksi kun-
nallisasetusten valitussddnnosten tulkintaan. Seuraavan kerran Herman-
son tboi esiin kisityksidin vuoden 1885 perustuslakikomiteassa, jonka mie-~
tintoon jattdmaiassddn vastalauseessa hidn puuttui laajalta hallintoviran-
omaisten lainkdyttévaltaan.8! Hinen mukaansa muutoksenhakuperusteit-
ten jaottelulla oikeudellisiin ja tarkoituksenmukaisuutta koskeviin oli
mahdollista selventdd Ruotsin vallan aikaisia jérjestelyjd. Kollegiot ja
erdit muutkin hallintoviranomaiset olivat késitelleet tuolloin runsaasti
myds hallintotoimintaan kiinteédsti liittyneitd oikeusasioita. Hermanson
piti tdtd luonnollisena, asian luonnosta johtuvana. »Vare sig grunden till
missndje med en tjenstemans atgird ligger deri, att dtgérden strider mot
lag, eller att anledning till att man 6nskar f4 &tgdrden, om ock icke
olaglig, dock synes mindre nodig eller &ndamélsenlig, s& 4r det sjelfallet,
att man anhéller om rittelse hos den myndighet, under hvars ‘omvardnad,
férsorg och &huga’ ett sddant &rende star...». Siind tapauksessa, ettéd
tyytyméttomyys kohdistettiin pelkistddn tarkoituksenmukaisuuteen, hal-
lintoviranomaisen toimivalta oli ehdoton, jollei laki toisin méa&rdnnyt.
Hermanson piti siis muutoksenhakuperusteitten jakoa yleisend (hallinto)-
oikeudellisena periaatbeena, jolla oli ainakin Ruotsi-Suomen osalta his-
toriallista soveltuvuutta. Néiin aikaisempaa oikeuskehitystd oli tarkas-
teltava myohemmin luotua kéasitteistod soveltaen — historiantutkimuksen
kannalta epdilyttivalld tavalla.

Hallinto-oikeuden luennoissaan Hermanson tarkensi kantaansa valitus-
perusteitten jaosta hallinto-oikeuden oikeussuojaa késitelleessé jaksossa.82
Tosin vetoamisessa pelkdstddn toimenpiteen epitarkoituksenmukaisuu-
teen ei ollut kysymys varsinaisesti oikeussuojan hakemisesta. Kuitenkin
hallintotoiminta valtion tarkoitusten toteuttamiseksi oli aina oikeusjirjes-
tyksen rajoittamaa, joben muutoksenhakujirjestelmid voitiin pitdd koko-

81 Kom.bet. 1887: 9, Reservation s. 59—62.
82 Hermanson s. 438—41, 446—49.



https://c-info.fi/info/?token=DZibap0lOlwHfwTF.0_iRhIS6ZGZ5cP88aQlb8Q.u-tbJq9FSQwQefkoZHOti-XlzqTVXEbHtboYoFSyvjE64wCr5gEiw8FvOxYlhwss3pkDjqNWeXP-kdHyOaAHGnD2GXT04lgvtbA-wtZe6NMeNE_FoebNqrRhWo6iA6QE20tn2qBpxMGuzzdmqCSLKUa4Xt-NVpnyFRzjVc1xrqWVCFCBxVTv2CJow-ULFhuytGveJATX_9VL

Hallintolainkaytté — hallinto 265

naisuudessaan oikeussuojan takeena. Hermanson esitteli harkintavallan
rajoitukset ulkomaisesta kirjallisuudesta tutussa muodossa. Julkisen val-
lan (harkintavallan) vadrinkiyt6lld ei ollut kuitenkaan vaikutusta toimen
patevyyteen.83 Tillaisessakin tapauksessa oli kysymys perimmiltdin
tarkoituksenmukaisuuden arvioinnista, jolla ei voinut olla yhteyttd péte-
vyyskysymykseen. Hermansonin mukaan harkinnan rajana oli téssid —
Bernatzikin korostamalla tavalla — rikosoikeudellinen ja kurinpidollinen
vastuu. Julkisen vallan vaidrinkdytostd oli kysymys esimerkiksi silloin,
kun sotilasviranomainen kéytti sotilasmajoitusta koskevia valtuuksia
maakunnan asukkaitten rankaisemiseen.

Ylemmién viranomaisen tarkoituksenmukaisuusvalitukseen antama
pditds oli luonteeltaan puhdas hallintotoimenpide, joka ei saanut lain-
voimaa. Oikeudellisesti sidottujenkin valituspditosten osalta lainvoiman
ulottuvuus oli episelvi.8t

Muilta osin Hermanson pysyi luennoissaan jo aikaisemmin esittéimis-
sdin nikemyksissd hallintotoiminnan oikeudellisesta sidonnaisuudesta ja
sen vaikutuksesta etenkin valitusviranomaisen kompetenssiin. Tosin hin
el toistanut nimenomaisesti sitd perustuslakien kodifioimiskomitean mie-
tint6on jabvtdméssddn vastalauseessa ilmaisemaansa, »asian luontoon» pe-
rustunutta kantaa, jonka mukaan ainoastaan hallintoviranomainen oli toi-
mivaltainen kisittelemdédn tarkoituksenmukaisuusperusteisia valituksia.

K. J. Stihlberg ei pitdnyt hallintolainkidytén muodollista méirittelyi
riittdvand.85 Organisatoristen jirjestelyjen lisdksi oli kiinnitettiva huo-
miota itse toimintaan erityisesti siihen, mitki tehtidvit olivat luonteeltaan
ja laadultaan hallintolainkdyt{t66n kuuluvia. Eri oikeusjirjestykset poik-
kesivat téltd osin toisistaan »ainoastaan jossakin mi#rin».88 Ongelman
selvittelyssd Stdhlberg turvautuikin laajalti ulkomaisen oikeustieteen tu-
loksiin, ja samalla hinen kannanottonsa pysyivit mydés Hermansonin kisi-
tysten puitteissa.

Hallintotoiminnan sisdlto saatettiin mé#éritelld laissa toisaalta varsin
vksityiskohtaisesti sitem, ettd hallinnossa oli kysymys pelkistidn lain so-
veltamisesta yksittdistapaukseen, toisaalta viljésti, ainoastaan toiminta-
rajojen osalta. Viimeksi mainitun harkintavallan nojalla viranomainen

83 Hermanson s. 33, 38—39.

84 Hermanson s. 447—48; vrt. Stdhlberg s. 331—38, LM 1909 s. 20—21.
85 Stdihlberg LM 1909 s. 19—20.

86 Stihlberg LM 1909 s. 19.
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voi padttdd toimenpiteen suorittamisesta tai -ainakin siitd, millainen toi-
menpiteen oli oltava. Téllaisen vapaan harkinnan sisdlté méardytyi oi-
keusjarjestyksen rajoissa julkisen edun mukaisen hyddyllisyyden ja tar-
koituksenmukaisuuden perusteella. Ulkomaisen kasitteiston mukaisesti
Stihlberg asetti vapaan harkinnan vastakohdaksi sidotun hallintotoimin-
nan, joka oli lainkdyton kaltaista.8? Harkinta sulkeutui pois lain, oikeus-
sdinnon, tuomion tai toisen hallintotoimen kautta. Sidottukin hallintotoi-
minta oli kuitenkin asiallisesti hallintotoimintaa, mutta hallintolainkdytto
sen sijaan lainkayttod. Stahlberg otti kantaa vield toiseenkin ranskalai-
sessa ja saksalaisessa oikeustieteessi dogmatisoituneeseen kiistaan, Hal-
lintolainkdyton tehtdvini oli turvata ensisijaisesti subjektiivisia oikeuksia
julkisoikeudessa ja samalla niitten perustana olevaa objektiivista oikeutta
(oikeusjirjestystd) ja wvasta toissijaisesti »objektiivisen oikeuden, lain,
voimassapitdmistd sellaisissakin tapauksissa, jolloin mik#dn yksityinen
oikeus ei ole riidanalainen».88

Vapaan ja sidotun harkinnan vélinen vastakohtaisuus ei ollut kuiten-
kaan ehdottoman jyrkk#d. Sidotussakin toiminnassa jéi aina sijaa harkin-
nalle; siind oli kysymys »toisen tahdon tdytintédnpanosta». Vapaan har-
kinnan ala saattoi olla puolestaan varsin suppea rajoittavien oikeussidin-
nosten vuoksi.8?

Esimerkkind vapaasta harkinnasta Stadhlberg mainitsi mm. kuvernds-
rien kurinpitovaltaan kuuluneen virastaerottamisoikeuden (JS 29. 12. 1894,
72 §)%0:

»Kielenkdintdjin, arkistonhoitajan, rekistraattorin, ladninkans-
listin ja lddninkonttoristin sekd kruununnimismiehen virkarikok-
sesta Kuverndori, milloin ei méirdd heiti oikeudessa syytteeseen

pantavaksi, ..., kun rikos 'on senlaatuinen, ettd Kuvernoori ei katso
voivansa enidi heihin luottaa, erotbtakoon heiddt kokonaan heidin
virastaan.» :

Harkintavallan rajat méirdybtyivat niitben perusteitten mukaisesti,
joitten nojalla oli mahdollista tehdd walitus hallintotoimen lainvastai-
suudesta. Myds harkintavallan mahdollisen vadrinkdyton arviointi oli
luonteeltaan oikeudellista, vaikka asiasta olikin »eri mielid».

87 Stdhlberg LM 1909 s. 21—22; Stdhlberg s. 326—28.
88 Stdhlberg LM 1909 s. 22.

89 Stdhlberg LM 1909 s. 19—20.

90 Stdhlberg s. 460.
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Kunnallisvalituksia lukuunottamatta hallintotoiminnan mainitun kah-
tiajaon merkitystd vahensi erityisen hallintolainkéyttojdrjestelmén puut-
tuminen. Valituksen perusteilla ei ollut vaikutusta sen tekemis- ja ki-
sittelyjarjestykseen.9

Vuoden 1908 kirjoituksessaan Stdhlberg puuttui tarkemmin hallinto-
lainkiyttéelinten toimivallan méidrdytymisen perusteisiin ja sddd&nnii-
siin jarjestelyihin.®2 Téiltd osin eri valtioitten oikeusjarjestykset olivat
huomattavan samansisiltéisid. Vaihtoehtoina saattoivat tulla kysymyk-
seen enumeraatio, yleisklausuuli sekéd enumeraation ja yleisklausuulin
rinnakkainen soveltaminen. Useimmissa valtioissa hallintotuomioistui-
men toimivalta oli vield silld tavoin rajoitettu, ettd se ei voinut ottaa
tutkittavakseen vapaaharkintaisia hallintotoimia.

Stahlberg kiinnitti erityistdi huomiota Hammarskjéldin ehdotukseen
Ruotsin ylimminasteisen hallintolainkiyton jiarjestamisestd.®® Viimeksi
mainitun mukaanhan ylin hallintotuomioistuin (hallitusoikeus) olisi kasi-
tellyt kaikki oikeusperusteiset valitukset. Siind papauksessa, ettd wvali-
tuksen ratkaiseminen olisi edellyttdnyt sopivuuden tai tarkoituksenmu-
kaisuuden arvostelua, asia olisi ollut siirrettdvd siltd osin hallituksen
ratkaistavaksi. Kuitenkin hallituksen ratkaistaviin olisivat kuuluneet
enumeraation mojalla toimiluvan antamista, virkanimityksid ja yhteis6-
jen alistettuja pa&toksid koskeneet valitukset. Myds erditd korkeimman
oikeuden Kkisittelemid asioita olisi siirretty hallitusoikeuden késitelta-
viksi.? Stdhlberg suhtautui ehdotukseen myonteisesti. Se ol »luon-
nollisesti omiaan herittimiin mielenkiintoa meilldkin». Stéhlberg ehdot-
tikin ylihallinto-oikeuden toimivallan jarjestdmistd pédpiirteissiin sa-
mojen periaatteitben mukaisesti.

6.4. YHTEENVETO

Valtio-oikeuden kisittdneen oikeusjirjestyksen osan jakautuminen
valtiosdént6- ja hallinto-oikeuteen kivi ilmi jo Nordstrémin ja Palménin
valtio-oikeudellisista luennoista sekd Palménin lainopillisesta kéasikirjasta.

91 Stdhlberg s. 465—67.

92 Stdhlberg LM 1908 s. 105.

98 Stdhlberg LM 1908 s. 107—09.
94 Ks. s. 163—69.
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Hallinto-oikeus sdateli julkisten viranomaisten toimintaa wvaltion tarkoi-
tusten toteuttamiseksi. Viimeksi mainittuja olivat erityisesti oikeuden
sdilyttdminen sekd kansalaisten hyvinvoinnin ja 'kulttuurin edistiminen.

Vuosisadan lopulta alkaen vallinneen késityksen mukaan hallinto-
oikeuteen oli luettava se osa oikeusjédrjestystd, joka sddteli julkistem vi-
ranomaisten harjoittamaa toimeenpanovallan k#yttod. Madritelmi oli
osa laajempaa kisitejarjestelmidsd, jonka 'keskeisid kisitteitd olivat val-
tio, valtiovalta, lainsdadénts-, toimeenpano- ja tuomiovalta sekid hallinto.
Hallinto-oikeus tieteend oli puolestaan oppi edelld esitetyn mukaisesti
rajatusta oikeusjarjestyksen osasta.

Hallinto-oikeus ja hallinto-oikeustiede maié#riteltiin saksalaisvaikut-
teisesti. Myo6s kotimaisessa hallinto-oikeudellisessa tutkimuksessa py-
rittiin kdyttdmasin hyviksi ulkomaisen oikeustieteen tuloksia. Huomiota
kiinnitettiin varsinkin :saksalaisten valtio- ja hallinto-oikeusoppineitten
voimassa olevan oikeuden siséllon selvittdamiseksi kehittdmiin kasitteisiin..
Ainakin keskeisimmit miistd soveltuivat myds Suomen oikeusjirjestyk-
sen tutkimiseen; eri oikeusjérjestysten toisistaan poikkeavat piirteet ei-
vit tulleet esiin ‘kisitteissd sindnsd, vaan siind, miten kisitteet liittyivit
toisiinsa ‘kussakin oikeusjiarjestyksessd (Hermanson). Xiaytinnéllisem-
miéstd ndkokulmasta korostettiin sitd, ettd ulkomailta voitiin lainata toi-
mivia ja luotettavia instituutioita 'kunkin maan olosuhteet huomioonot-
taen (Mechelin).

Etenkin hajanaisen hallinnollisen s&#doston jarjestiminen johdonmu-
kaiseksi kokonaisuudeksi edellytti turvautumista ulkomaisen oikeustie-
teen saavutuksiin. Perinteinen si#ddsten yhteenvedonomainen luette-
lointi oli edelleen tarpeellista mutta ei riittdvdd.® Viimeksi mainittu ki-
sittelytapa ei suosinut hallinto-oikeudellisten periaatteitten kehittelya.
Ylimmé&nasteinen hallintolainkdyttd leimattiin usein epéjohdonmukai-
seksi ja jopa mielivaltaiseksi silld perusteella, ettd samanlaisissa tilan-
teissa annetut ratkaisut olivat keskend#dn ristiriitaisia. Julkisen vallan
ja kansalaisen viliseen oikeussuhteeseen liittyneelle oikeussuojamomen-
tille -annettiin entistd suurempi paino. Oikeussuojan korostaminen liit-
tyi oikeustieteen sisdisiin tekijoihin, valtion toiminnan laajentumiseen ja
yksilon asemaa korostaneitten kisitysten vakiintumiseen.?6

95 Venildisen oikeustieteen vanhakantaisuudesta Mdenpdd s. 53.
96 Ongelman erittelyd Mdenpdd s. 52—54; siviilioikeuden osalta Bjérne, Ylei~
set opift s. 208—11.
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Hallinto-oikeusoppineet suhtautuivat varsin myénteisesti hallintolain-
kiyttojarjestelmén uudistamiseen. Jopa tiukasti oikeuspoliittisiksi luon-
nehdittavia kannanottoja valttianyt Hermanson lausui, ettd valtion arvo-
valta sindnsid ei asettanut esteiti viranomaistoiminnan lainmukaisuuden
kontrollin uskomiselle puolueettomiin tuomioistuimiin. Etenkin Meche-
lin ja Stdhlberg korostivat hyvin jirjestettyd hallintolainkiyttod nykyai-
kaisen oikeusvaltion edellytyksend. Valtio saattoi laajentaa toimintaansa
yhteiskunnan suuntaan, mutta samalla oli huolehdittava kansalaisten oi-
keussuojan takeista. Hallintolainkdytén organisointivaade litettiin en-
tistd selvemmin hallinnon lainalaisuuden periaatteeseen.

Hallinto-oikeudellisessa kirjallisuudessa ei pyritty kehittimiin lain-
alaisuudesta erityistd suomalaista muunnosta, vaikka sellaiselle olisi ollut
selvdd kdyttod »perustuslaillisen» viranomaistoiminnan juridisten perus-
teitten kannalta. Oliko virkamies velvollinen noudattamaan lainvastaisia
asetuksia tai hallintomadrayksia?

Asiaan puututtiin — valtiosddnttoikeudellisesta nakékulmasta —
etenkin valtakunnanlainsiidinnén soveltamisen kannalta. Oliko tuo-
mareilla ja muilla virkamiehilld oikeus tutkia lakien perustuslainmu-
kaisuutta?

Ongelmaa selvitettdessd puututtiin pddasiassa ainoastaan tuoma-
rien oikeuteen ja velvollisuuteen tutkia lakien patevyytti. Muitten
virkamiesten osalta asia oli ongelmallisempi. R. A. Wrede lausui
asiasta Nya Pressenissd 14. ja 15. 3. 1889 ilmestyneessd kirjoitukses-
saan seuraavaa:?’

»Tdmi kysymys on todellisuudessa paljoa mutkallisempi kuin
kysymys tuomarin tutkimisoikeudesta, koska se on jossakin miirin
riippuva siitd erilaisuudesta, joka on olemassa eri virkamiesten ase-
maan ja heidén asettamisehtoihin mihden, siten etti joillekuille vir-
kamiehille 'on maiédritty itsendinen toiminta, kun taas toiset ovat
ainoastaan ylempénd olevien virkamiesten apulaisia, toisten tiytyy
olla laintuntevia, toisten sitd ei tarvitse j.n.e.»

Asiaa ratkaistaessa voitiin hakea tukea ulkomaisesta oikeustieteesti.
»Ueber subjektive Kompetenzen kann, es sei 'denn ausdriicklich anders

97 Lainaus kirjasesta Tuomarien ja muiden virkamiesten oikeus tutkia lakien
pdtevyyttd (Suomalaisia lakimiehisl), Tukholma 1900; asiasta myos Hermanson,
Om domstolarnas befogenhet att préfva grundlagsenlighet af utkomna férfatt-
ningar, JFT 1884 s. 245—73; Montgomery, Handbok i Finlands allménna privatritt
I (1889); Juridiska Foreningen (keskustelu), JFT 1868—69 s. 150—53.
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festgesetzt, nicht eine der beteiligten Parteien, sondern nur der Richter
entscheiden» (Jellinek).®® Autonomian ajan lopulla tulkinta néyttdd
kiintyneen — ulkomaisten esikuvien mukaisesti — sithen suuntaan, ettd
hallintovirkamiehen tutkimisoikeus (-velvollisuus) rajoittui asetuksiin ja
alemmanasteisiin sdddéksiin ja miiriyksiin.®®

Hermanson puuttui hallintolainkidytén ja hallintotoiminnan viliseen
asiallliseen ercon jo 1870-luvun lopulla esitellessddn uuden saksalaisen
valtio-oikeuden kéasitteistéd. Keskeistd oli »hallintotoimi» oikeustoimena.
Titd koskeneesta konstruktiosta wvoitiin paatelld, ettd wvalitusperusteitten
jakautuminen oikeudellisiin ja tarkoituksenmukaisuutta koskeviin vai-
kutti myés valitusviranomaisen toiminnan luonteeseen. Hallintiotoimen
tarkastaminen sen oikeusjirjestyksen mukaisuuden kannalta oli rinnas-
tettavissa siviililainkdyttosn, kun taas tarkoituksenmukaisuuden ja sopi-
vuuden harkinta oli hallintotoimintaa. Viranomaisten toimivalta mé&a-
riytyi silti aina voimassa olevan oikeuden mukaisesti. Kuitenkin koti-
maisenkin oikeuskehityksen valossa oli »asian luonnon» mukaista, ettd
juuri ‘hallintoviranomaiset pa#ttivit muutoksenhakuasteessakin hallinto-
toimen tarkoituksenmukaisuudesta.

»Sidottu hallintotoiminta» ja »vapaa harkinta» vakiintuivat kisitteind
lopullisesti St&hlbergin »Yleisen osan» ilmestyttyd vuonna 1913. Stdhl-
berg kiinnitti jo vuonna 1908 ja 1909 huomiota hallintolainkdyton ja hal-
linnon viliseen rajanvetoon silmilldpitden erityisesti suunnitellun ylim-
min hallintotuomioistuimen toimivallan jirjestimistd. Nédin esiintul-
leet vaihtoehdot olivat periisin ulkomaisesta oikeudesta. Stéhlberg itse
oli taipuvainen puoltamaan Ruotsissa vuonna 1907 ilmestyneen mietinnén
(Hammarskjold) mukaista kompetenssin sidéintelytapaa.

Ulkomaisen, etenkin saksalaisen ja ranskalaisen oikeuden ja oikeus-
tieteen mukaiset hallintolainkiytén perusperiaatteet tunnettiin suoma-
laisessa julkisoikeudessa jo 1870-luvulla. Ylimménasteisen hallintolain-
kdyton jirjestimisessi niihin vedottiin virallisesti ensimméisen kerran
vuoden 1891 valtiopsivilld talldinkin juuri kompetenssiasiassa. Mydhem-

98 Jellinek, Gesetz s. 406. Viittaus tdhén Erich s. 138.

99 Erich s. 135—38; ulkomaisesta lainsdddidnnostd esimerkiksi Itévallan val-
tiosaintd (1867), 7 §; nimenomainen kielto taltikin osin Preussin valtiosdéntd 31. 1.
1850, 108 §, Blomberg, TfR 1896 s. 79—80.

Suomessa usein esitetyn tulkinnan mukaan tutkimisvelvollisuus ulottui la-
kienkin muodolliseen puoleen, ainakin ns. oikeaperdisyyteen, Erich, Lakien ja
asetusten valtiosiinnénmukaisuuden tutkiminen, Valvoja 1913 s. 1—14.
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missd ehdotuksissa viittaukset ulkomaiseen woikeuteen olivat tdltd osin
sddnténd. Mechelin, Hermanson ja Stahlberg osallistuivat useitien
keskushallinnon uudistamista, mm. ylinti hallintolainkidytt6d koskeneit-
ten suunnitelmien laadintaan, joten oikeusvertailevaa tietoa saatiin suo-
raan asiantuntijoilta. Harvalukuisessa hallinto-oikeudellisessa kirjalli-
suudessa esiteltiin my6s mainittuja yleisid periaatteita, ei sen sijaan niin-
kddn vieraitten oikeusjirjestysten sisaltod oikeusvertailevalta kannalta.

Mechelin, Hermanson ja Stadhlberg kuuluivat Venidjin kysymyksen
_osalta passiivisen vastarinnan kannattajina »perustuslailliseen puoluee-
seen», vaikka he eivdt olleetkaan puoluepoliittisesti »samanmielisid».
Puolue- ja yhteiskuntapoliittiselta nikemykseltddn Stihlbergia voidaan
luonnehtia radikaaliksi nuorsuomalaiseksi, Mechelinid maltilliseksi ruot-
salaiseksi liberaaliksi ja Hermansonia konservatiiviseksi ruotsalaismieli-
seksi. N&illd eroilla ei ollut kuitenkaan huomattavaa vaikutusta henki-
16itten hallinto-ofkeusoppineina tédssd kisitellystd aiheesta esittimiin
kannanottoithin. Kaikki korostivat voimakkaasti hallinnon lakisidon-
naisuuden merkitystd mielivallan vaihtoehtona. Tosin Hermanson pyrki
tutkijana valttdmiain johdonmukaisesti oikeusjirjestyksen 'kehittdamistd
koskevia kannanilmaisuja. Samoin h#n puolsi toisia voimakkaammin
toimeenpanovallan itsenidisyyttd nimenomaan kansanedustuslaitoksen po-
liittista kontrollia vastaan.100

100 Lindman s. 336—40.
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VII KHO:N TOIMIVALLAN MAARAYTYMINEN

7.1. TUOMIOISTUIMEN VALTIO-OIKEUDELLISEN ASEMAN
PERUSTEISTA

7.1.1. Maaliskuun vallankumouksen jilkeen Vendjin viliaikainen
hallitus nimitti 29. 3. 1917 suomalaisten kannan mukaiset uudet jédsenet
talousosastoon.! Tokoin senaatissa olivat edustettuina ‘kaikki eduskunta-
puolueet siten, ettd sosialidemokraateilla oli niukka enemmistd. Sosiali-
demokraatteja olivat varapuheenjohtaja Tokoin lisdksi kulkulaitostoi-
mituskunnan paillikké Voionmaa, siviiliboimituskunnan apulaispddllikkd
Ailio, valtiovaraintoimituskunnan paallikké Tanner, kauppa- ja teolli-
suustoimituskunnan apulaispddllikké Paasivuori ja kamaritoimituskun-
nan paallikké Wuolijoki, nuorsuomalaisia kirlkollisasiaintoimituskunnan
pdallikkd Setdld ja (salkuton) jdsen Holsti, vanhasuomalaisia siviilitoi-
mituskunnan péallikko Serlachius ja oikeustoimituskunnan péaillikkd
Tulenheimo,;2 maalaisliittoa edusti maanviljelystoimituskunnan p&allikko
Kallio. Kauppa- ja teollisuustoimituskunnan padllikén Ehrnroothin kat-
sottiin olevan ldhelld ruotsalaista kansanpuoluetta.

Venijidn véiliaikainen hallitus oli antanut jo 20.3.1917 julistuksen
mm. useitten valtio-olkeudellisten uudistusten jéttdmisestd pikaisesti
koollekutsuttaville valtiopaiville. Suomalaisten puolueryhmien edusta-
jat mairdsivit suurelta osalta julistuksen sisdllon; yleisyydessddn se oli
lahinnd porvarillisten puolueitben ajaman linjan mukainen.® Porvaril-
listen puolueitten valtuuskunta oli julkaissut nimittdin 18.3.1917 uudis-

1 Lindman s. 31; Torvinen s. 134. Oikeusosastoon nimitettiin uudet jésenet
3. 4. padasiassa porvarillisten puolueitten valtuuskunnan kannan mukaisesti.

2 Qikeustoimituskunnan piillikkyyteen liittyneistd henkilokaavailuista K. H.
Wiikin piivikirjamerkinnat 20.—29. 3. 1917/VA.

3 Kertomus porvarillisten eduskuntaryhmien vilisen valtuuskunnan toimesta,
Hallsténin kokoelma/VA; Paasivirta I s. 57—59; Lindman s. 15—24.
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tustavoitteita siséltdvin ohjelman. Siind edellytettiin mm. luottamusta
nauttivista, suomalaisista henkiloisti kokoonpannun hallituksen ja kor-
keimman tuomioistuimen muodostamista. Sosialidemokraattien vastaava
ohjelma painottui yhteiskunnallisiin uudistuksiin. Hallituksen vastuun
osalta ohjelma oli porvarillisten puolueitten ajamaa suorasanaisempi.
Eduskunta oli kutsuttava 'koolle ratkaisemaan senaatin talousosaston
jésenten oikeudellisen ja poliittisen vastuunalaisuuden toteuttamista kos-
kevaa lainsdddantokysymystd.4

Maaliskuun manifestin mukaan eduskunnalle oli jitettivi ennen hal-
litusmuotoehdotusta useita muita »valtiosiéintdd kehittivid» ‘esityksii,
joitten tarkoituksena wolisi ollut lihinnid eduskunnan vallan laajentami-
nen’® Valtiopédiville oli annettava mm. lakiehdotus eduskunnan oikeu-
desta tarkastaa Suomen hallituksen jisenten virkatoimia, samoin riip-
pumattoman ylimmén oikeuden perustamisesta. Oikeusosaston itseniis-
tdminen liitettiin tdssd, kuten myos vuosina 1906—07 hallituksen (oikeu-
delllisen) vastuun toteuttamiseen: ylimminasteisen laink&yton joutumista
eduskunnan valvontaan ei pidetty suotavana. Sosialidemokraatitkaan
eivit ndytd vastustaneen ylimmain ofkeuden perustamista koskeneen koh-
dan mukaanottoa, sillid erimielisyydet liittyivit pééosin julistuksen mah-
dolliseen laventamiseen sosiaalisten ja yhteiskunnallisten uudistusten
suuntaan.®

Tokoin senaatin ohjelma oli valtio-oikeudelliselta wosaltaan asialli-
sesti hyvin ldhelld julistuksen sisdltod.” Ohjelmaan oli lisétty maininta
ylimmén hallinto-oikeuden perustamisesta. »Mybskin aijomme niin pian
kuin mahdollista valmistaa ehdotuksen laiksi ylimmaéstd oikeudesta -hal-
linnollisten asioitben ratkaisua varten». Mikddn ei viittaa sithen, ettd
»riippumattomuuden» mainitsematta jittimiselld olisi tdhdatty korkeim-
pien oikeusasteitten valtio-oikeudellisen aseman erisuuntaiseen jarjes-
telyyn.

Hallintotuomioistuimen perustamista koskevan ohjelmakohdan mu-
kaanotto ei ollut poliittisesti kiistanalainen. Yksimielisyys oli ollut mel-
koinen jo vuonna 1908. Toisaalta ainakaan sosialidemokraatit eivit aja-

4 Helsingin Sanomat 19.3.1917; Tyoémies 18. 3. 1917; myds Paasivirta I s. 64
—B65.

5 Julistuskirja 20. 3. 1917/18. ) .

6 K. Manner, Kun Suomen kansalle laitettiin julistuskirjaa, Tyomies 27.3.
1917.

7 Talousosaston ptk 29.3.1917/VA.

18
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neet nimenomaisesti asiaa. Puoluetoimikunnan 24.3.1917 julkaistussa
tiedonannossa mainittiin tarkeimpind valtiollisina uudistuksina eduskun-
nan tiydellinen esitysoikeus, vapaa piétimtévalta valtion tulojen ja meno-
jen osalta seki valtiopdivien vastedes hyvidksymien lakien voimaansaat-
taminen® Myoskiin asiaa aikaisemmin inmokkaasti puoltaneet mnuor-
suomalaiset eivit ndy erityisesti painottaneen ohjelmakohdan mukaan-
ottoa.? TIlmeisesti asia tuli otettavaksi ohjelmaan viimeistddn silloin,
kun harkittiin aikaisemmin vahvistamatta jadneitten tai muuten kesken-
erdisten lainsdddantohankkeitten toteuttamista.

Hallintotuomioistuimen perustaminen tuli esiin senaatissa jo 3. 4. 1917,
jolloin asiaa valmistelemaan asetettiin erityinen senaattorivaliokunta
(Serlachius, Tulenheimo, Tanner)l® Asian nopea valmistelu néyttdd
olleen etupiissi oikeustoimituskunnan virkamiesten ja Tulenheimon an-
siota. Esitysehdotukset laiksi korkeimmasta hallinto-oikeudesta, laiksi
20. 7. 1906 annetun vaalilain 13 ja 16 §:n muuttamisesta sekd laiksi 2. 4.
1883 irtolaisista ja niiden kanssa menettelemisestd annetun asetuksen
9 §:n muuttamisesta hyviaksyttiin senaatissa 7.5.1917 huomattavan yksi-
mielisesti.l! Samalla ajemman valmistelutyén katsottiin rauenneen.!?

Uuden tuomioistuimen tarpeellisuutta perusteltiin ldhinnd aikaisem-
min esiintulleilla syilli: oikeusturvan takeitten parantamisella ja talous-
osaston tyomiidrin supistamisella. Tukea oli 16ydettdvissd myos maalis-
kuun manifestista. Senaatin mukaan viimeksi mainitun siséltdmé kor-

8 Tydémies 24.3. 1917; K. H. Wiikin paivikirja 20.—29. 3. 1917/VA.

9 Helsingin Sanomat 26. 3. 1917.

10 Talousosaston ptk 3.4.1917/VA; Helsingin Sanomat 4.4.1917.

11 Talousosaston ptk 7.5.1917/VA. Senaattorit Wuolijoki, Voionmaa,
Ehrnrooth ja Setild ehdottivat tuomioistuimen nimeksi »ylintd hallinto-oikeutta».
Holsti, Ailio ja Ehrnrooth puolestaan edellyttivét, ettd KHO:een oli asetettava
omat esittelijit. Nimestd &#nestettiin vield eduskunnan lakivik:ssa, ptk. 5.6,
4.7.1917.

Esitysehdotuksen »pohjapaperin» laati todenndkdisesti oikeustoimituskunnan
esittelijasihteeri Filip Gronvall (esitys laiksi hallitusoikeudesta). Gronvallin luon-
nosta korjattiin perusteellisesti »esittelijoitten kokouksessa». Asiaa koskevat
luonnokset ja korjausmerkinndt Tulenheimon kokoelma, kansio 1/VA; luonnos
mybs oikeustoimituskunta 1917 KD 46/282/VA.

Grénvall oli perehtynyt laajalti lainvalmisteluun, etenkin toimiessaan lain-
valmistelukunnassa vuoteen 1914. Hinet nimitettiin uudelleen lainvalmistelukun-
nan vanhemmaksi jaseneksi vuoden 1917 lokakuussa ja KHO:n hallintoneuvok-
seksi vuonna 1918.
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keimman tuomioistuimen perustaminen olisi tullut »vain vaillinaisesti
toteutetuksi», mikali hallintotuomioistuinta ei olisi perustetbu.l3

Véliaikainen halllitus hyviksyi esitykset 29.5.1917.14 Tuomioistuimen
laskettiin voivan waloittaa toimintansa jo saman vuoden syyskesdll.15>
Etenkin nuorsuomalaiset pitividt korkeimman hallinto-oikeuden perusta-
mista varsin myonteisens, »uuden jirjestelmin» ensimmiisiin kuuluvana
toimena.16

Selostan lyhyesti lainsdddéntotyén padvaiheet. Hallituksen esitys
laiksi KHO:sta jatettiin eduskunnalle 5.6.1917. Eduskunta hyviksyi
esityksen sisdltamat lakiehdotukset sosialidemokraattisen enemmistén
turvin 2.8.1917. Samana pdivind eduskunta hajoitettiin lihinnid kor-
keimman valtiollisen vallan k#ytdsti syntymeen kiistan takia. Vuoden
1917 toisilla valtiopdivilld porvarillisilla puolueilla oli enemmists.

Lakien vahvistaminen lykkaantyi. Eduskunta paatti 15.11. 1917 kiyt-
taa itse toistaiseksi suuriruhtinaan valtaa, ja tilld perusteella eduskunta
saattoi myés vahvistaa hyviksyméinsi lait.l? Sosialidemokraatit edellyt-
tivat useitten edellisilli valtiopaivilld hyviksyttyjen lakien, mm. KHOL:m
ja sithen liittyneitten lainmuutosten vahvistamista. Tits edellyttineen
anomusehdotuksen (Airola, Manner) johdosta eduskunta paatti kuitenkin
21.12.1917 olla vahvistamatta lakeja perusteina tuomioistuimen riippu-
mattomuuden takeitten puuttuminen ja se, ettid eduskunnalle .oli jatetty
4.12. asiasta uusi esitys.’® Tosiasiassa kanta lakien vahvistamatta jatta-
misestd oli lydty lukkoon jo aikaisemmin. Esitysehdotus laiksi KHO:sta
oli esilld talousosastossa jo 22.10. 1917 piiasiassa eduskunnalle edellisilld
valtiopdivilld jatetyn sisdltdiseni.1?

Hallituksen esityksen sisiltdmien lakiehdotusten késittely jai pai-
osin kansalaissodan péidttymisen jilkeiselle toukokuulle.2 Eduskunta

12 Senaatin kirje kenraalikuvernsérille 7. 5. 1917/Oikeustoimituskunnan kir-
jekonseptit 1917 I/VA.

13 Senaatin kirje kenraalikuvernéérille 7. 5. 1917/0Oikeustoimituskunnan kir-
jekonseptit 1917 I/VA.

14 Oikeustoimituskunnan kanslia 1917 KD 757/54/VA.

15 Helsingin Sanomat 31.5. 1917,

16 Helsingin Sanomat 3.6. 1917 piikirjoitus.

17 Ks. Bjorksten s. 118—19, 225.

18 Vp 1917 II, ptk I s. 334—41 (4.12. 1917), lekivlk:n kirjelmd 10, Ak IV;
ptk I s. 710 (21. 12. 1917); vp 1917 II, esitys 11, Ak 1.

1% Talousosaston ptk 22.10.1917, 3.12. 1917/VA.

20 Lakivlk valmisti mietintdnsi jo tammikuussa.
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hyviksyi lakiechdotukset 24.5.1918. KHOL ja sifhen liittyneet lainmuu-
tokset anmettiin 22. 7. 1918 (74/1918).

KKO:ta koskeneen Takiehdotuksen kisittelyvaiheet olivat ajallisesti
rinnakkaiset edellikuvatun kanssa.2! KKO oli kuitenkin siini mielessd
ensisijainen, ettd sitd koskenutta lakiehdotusta kisiteltidessd tarkasteltiin
yleisemminkin ylimpien tuomioistuinten valtio-oikeudellista asemaa.
KHO:n osalta tyydyttiin tavallisesti vain viittauksiin aikaisempiin keskus-
teluihin ja #inestyksiin, Tosin perustuslait asettivatkin huomattavasti
enemmin ehtoja ylimménasteisen yleisen lainkdytén jarjestdmiselle.

Korkeimpia oikeuksia koskeneita lakiehdotuksia ei kisitelty vuoden
1917 huhtikuussa asetetussa perustuslakikomiteassa. Vuoden 1917 toisille
valtiopdiville jatettyjd ‘hallituksen esityksid jouduttiin silti muokkaa-
maan vastaamaan komitean HM-ehdotuksen sisnndksid (KHOL 1 §).
Ehdotuksessa komitea mairitteli korkeimpien tuomioistuinten valtio-oi-
keudellisen aseman perusteet?? L#htokohtana oli t&dltd osin selvisti
Mechelinin senaatin ehdotus. Siirtyminen monarkkisesta tasavaltalai-
seen valtiosddntémalliin ei asettanut esteita.

Perustuslakikomitea kiytti muiltakin osin laajalti hyvikseen
aikaisempaa HM-ehdotusta. Perinteisestd vallanjakomailista luo-
puminen tuli esiin parlamentarismin periaatteen hyviksymisend.
Hallitukselle pyrittiin silti turvaamaan tarpeellisessa méérin riip-
pumaton asema. Ylin toimeenpanovalta oli uskottava presidentille, .
joka nimitti myos korkeimpien oikeuksien presidentit ja jasenet, vii-
meksi mainitut oikeuksien esityksestd (84 §).

Tuomioistuimien valtio-oikeudellisen aseman perustana oli kasi-
tys tuomioistuinten riippumattomuudesta valttimattomind edelly-
tyksend kansalaisten vapauksien ja oikeuksien sdilymiselle. Kor-
keimmista oikeuksista oli tehtivd riippumattomia tuomioistuimia.

276 . Oikeusaseman perusteista

7.1.2. Perustuslakien kannalta korkeimman hallinto-oikeuden perus-
taminen oli hallitsijalle kuuluvan vallan siirtdmistd tuomioistuimelle. Ai-
kaisemmin keskeinen ongelma talousosaston mahdollisesti perustuslakien
suojaamasta asemasta lainkiyttelimend ei noussut enii keskeisesti esiin.

21 Vp 1917, esitys 6, Ak II; vp 1917 II, esitys 10, Ak I. Esitysehdotuksen muo-
toutumisesta senaatissa vuoden 1917 kevédalld Tulenheimon kokoelma, kansio 1,
jossa tdtd koskevia luonnoksia.

22 Kom.miet. 1917: 11 s. 30—40 (§§ 47—55, 84, 88). Sosialidemokraateista ak-
tiivisesti komiteatyohon osallistunut Kotonen ei puuttunut t#ltd osin porvarillisen
enemmistén kisityksiin. Komitean tyoskentelystd ja 15htskohdista Lindman
s. 331—343; perustuslakikomitean arkisto/VA.
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Eduskunnassa vallitsevaksi muodostuneen kannan mukaan hallinto-
laink&yton organisoinnissa oli kysymys hallinnon jinjestimisestdi. HM:n
kollegioita koskeneet miaraykset tarkoittivat nimenomaan hallintoasioit-
ten kisittelyd. Hallintolainkéyttasioita oli siirretty talousosastoon ja
olisi voitu siirtdd myds »erityiselle kollegiselle viranomaiselle» hallin-
nollisilla sa&doksilla. KHO:sta wvoitiin sd#tdd eduskuntalailla noudatta-
matta perustuslainsdétémisjirjestystd. Vuoden 1917 lopulla ongelma ei
ollut oikeastaan endi ajankohtainen, koska eduskunta oli jo julistautunut
korkeimman wvallan haltijaksi. Ainoastaan ruotsalaisen kansanpuolueen
edustaja, tunnettu oikeusoppinut Estlander esitti laajempia perusteluja
sille, ettd KHO:ta koskeva lakiehdotus rajoitti hallitsijan perustuslakien
maukaista hallitusvaltaa:23

»Mutta ylin hallinto-oikeudellinen lainkiytté kuuluu kuitenkin
yhéd periaatteellisesti hallitsijalle, joka harjoittaa siti talousosaston
kautta ja joka olisi oikeutettu, sikéli kuin siitd ei ole yleisessd laissa
tavattavilla sdénnoksilld toisin méadridtty, pidittdmiin sen hinen
itsensd ratkaistavana sekd siind suhteessa antamaan siitd madrayk-
sid. Samaten tulee tdmin lainkdytdn yleisen valvonnan katsoa kuu-
luvan hallitsijalle. T&mi johtuu Hallitusmuodon 2 §:n ja Yhdistys-
ja Vakuuskirjan 1 ja 2 kohdan sis#nnéksistid. Lakiehdotuksen 1 §
tulisi seuraannollisesti koskettelemaan n#itd lainpaikkoja.»

Vield vuoden 1917 ensimmdisilld valtiopdivilld porvarillisten puolueit-
ten edustajat kannattivat ndin tiukkaa tulkintaa.?* Vuoden toisilla val-
tiopdivilld hyviksyttiin sen sijaan edelld vallitsevaksi mainittu kanta —
vksimielisesti. Porvarillisten edustajien kannanmuutoksen taustalla nayt-
td4 olleen korkeimman vallan kiytdstd syntyneen kiistan ratkeamisen
lisdksi eduskunnan voimasuhteitten muutos.25

HM 2 §m, sitd selittivin valtiopadivipaatsksen (23.6.1786, 4 §) ja
YVK:n vahvistuskirjan katsottiin vakiintuneesti suojaavan virkamiehen
virassapysymisoikeutta siten, ettd velvollisuudesta erota virasta mairi-
idssd wvoitiin sddtdd wvain perustuslainsddtidmisjarjestystd noudattaen.

23 Vp 1917 1, esitys 7, lakivlk 15, perustuslakivlk:n lausunto 29. 6. 1917, vasta-
lause II (Estlander), Ak II.

24 Vp 1917 I, esitys 7, lakivlk 15, vastalause I (Sopanen ja Pesonen nuorsuom.;
Kotila, Raade, Typpd ja Yrjo-Koskinen suom.; Saarelainen maal.), Ak II.

25 Sosialidemokraatit arvostelivat tillaista periaatteellisten kantojen muut-
tamista »poliittisten muutosten ja uusien konjunktuurien johdosta», vp 1917 II,
esitys 10, lakivlk 6, perustusvlk:n lausunto 15.1.1918, vastal. III, Ak I.
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Ylimpid oikeuksia perustettaessa tilanne oli sikdli tulkinnanvarainen,
ettd kysymys ei ollut jo virassa olevien virkamiesten oikeuksista. Perus-
tuslakivaliokunnan 29.6.1917 ottaman kannan mukaan velvollisuudesta
sddtdminen ei koskenut tél-lai'sesesa‘tapauksessa perustuslakia, koska kysy-
mys oli »uudesta vasta perustettavasta virkakunnasta».?6 Kantaa voitiin
puolustaa mm. Ruotsissa vakiintuneella tulkintamallilla.?” Ainoastaan
ruotsalaisen kansanpuolueen edustajat ja tunmetut oikeusoppineet Wrede
ja Estlander katsoivat perustuslakien suojaavan myods myohemmin vir-
kaan tulevien oikeuksia.28 Perustuslakikomitea asettui lokakuussa 1917
jéttdmissisin mietinndssd valiokunnan enemmiston kannalle.?® Ongelmaa
ei pyritty tarkastelemaan kiytinnon tarpeista kidsin. Esimerkiksi Preus-
sissa sdddetyn eroamisiin puuttuminen oli vihentanyt tuntuvasti hallinto-
tuomioistuimen tyétehoa.30

Vuoden 1917 toisille valtiopdiville annetun hallituksen esityksen mu-
kaan KHO:n presidentti, jasenet, esittelijit ja virkamiehet olivat velvolli-
sia eroamaan virastaan 68 vuoden idssi. Eduskunnan tavallisessa lain-
sddtamisjarjestyksessid hyviksymissi KHOL:ssa (12 §) eroamisikd oli nos-
tettu 70 vuoteen.

Ylimpien oikeuksien valtio-oikeudellisen aseman perustaksi asetettiin
yhtenidinen valtiovalta, jonka toimintamuodot jakautuivat wvaltion fehté-
vien mukaisesti lainsi#dintéon, hallintoon ja lainkdytto6n.3t Useimmissa
uudemmissa valtiosiinndissd ja julkisoikeudellisessa tutkimuksessa va-
kiinnutettua »yhteniisti valtiovaltaa» ei yritetty riitauttaa eduskunnassa.

Oikeana pidettiin sitd, ettd tuomiovalta kuului ainoastaan laillisille
tuomioistuimille. Niin perinteisesti tirkein riippumattomuuden tae hy-
viksyttiin ehdottomana. Yksimielisid oltiin myds siitd, ettd tuomarien

26 Vp 1917 1, esitys 7, lakivlk 15, perustuslakivlik:n lausunto 29. 6. 1917, Ak II;
perustuslakivlk:n ptk 26.6.1917.

27 Muyrberg, Om tjinstemins oavsittlighet, Malmo 1925 s. 9—10.

28 Vp 1917 I, esitys 7, lakivlk 15, perustuslakivlk:n lausunto 29.6. 1917, vasta-
lause II (Estlander), Ak II; vp 1917 II, esitys 11, lakivlk 7, perustuslakivlk:n lau-
sunto 15.1. 1918, vastalause I, II, Ak I.

29 Kom.miet. 1917:11 s. 50.

30 Frege, Der Status des preussischen Oberwaltungsgerichtes und die Stand-
haftigkeit seiner Rechtsprechung auf politischen Gebiet, Staatsbiirger und Staats-
gewalt I. Karlsruhe 1963 s. 132.

31 Vp 1917 I, esitys 6, 7, lakivlk 14, 15 vastalauseineen, AK II; vp 1917 11,
esitys 10, 11, lakivlk 6, 7 vastalauseineen, Ak I. Kisitys kolmesta erillisestd »val-
lasta» oli jo auttamattoman vanhanaikainen, Blomberg, TfR 1896 s. 59—860.
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erottaminen saattoi tulla kysymykseen ainoastaan laillisen tutkimuksen ja
tuomion nojalla.

Lihtokohtien soveltamisessa ei oltu endd yksimielisid. Oliko tarpeen
estdd ylimpien fuomioistuinten itsendisyyden johtaminen valtiovallan yh-
tendisyyttd uhkaavaan riippumattomuuteen? Milld tavoin tuomioistui-
miin kohdistettava julkinen valvonta oli jérjestettdava?

Vuoden 1917 ensimmaisilld valtiopdivilla hyvaksyttyjen lakien mukaan
ylimpien oikeuksien julkinen valvonta jirjestettiin seuraavasti.3? Oikeuk-
sien jasenet nimitti senaatti joka viides vuosi siten, ettd sen oli hankitta-
va tekemdéstidn ehdollepanosta eduskunnan lausunto. »Yksinkertaisin
ja eniten kansanvaltaisuuden periaatteitten mukainen keino, jolla saa-
daan aikaan ... riittdvin tehokas valvonta, on se, etti ... jisenten pysyt-
tdminen toimessaan aika ajoin asetetaan kansan ratkaistavaksi edusta-
jainsa kautta». Jisenid nimitettdessd etusija oli annettava entisille jise-
nille, jos he eivdt antaneet aihetta eduskunnan oikeutettuun moitteeseen.
Niin erottamattomuus kesti kerrallaan méisrdajan, viisi vuotta. Eduskun-
ta korosti, ettd jarjestelysti ei aiheutuisi suosikkijirjestelmii, koska tuo-
marin toiminnan arvostelun oli perustuttava vain asiallisiin syihin. Otak-
suttiin, ettd kontrolli ei olisi kovinkaan ankaraa.3®

Vuoden 1917 toisilla valtiopdivilld lakivlk:n mietinntssd ehdotettu
jarjestely poikkesi aikaisemmasta toisaalta siind, ettd lausunnonantajana
oli perustuslakivlk.?* Toisaalta tuomioistuinten jdsenet saivat pitid enti-
set virkansa toimikautensa aikana.

Muina julkisen valvonnan keinoina tulivat esiin eduskunnalle jatettdvi
kertomus, erityinen virkasyyteforum ja prokuraattorin valvontatoiminta.
Kaavailtiinpa porvarillisella taholla kompromissina vasemmistelle erityi-
sen »oikeudenvalvojan» asettamista seuraamaan korkeimpien oikeuksien
toimintaa.3%

Valvontamuodot kehiteltiin p#dasiassa eduskuntakisittelyn aikana.
Hallituksen esityksissd tuotiin esiin ainoastaan prokuraattorin valvonta,
vuoden 1917 toisille valtiopaiville jitetyissid lisdksi erityinen virkasyyte-
forum KKO:n osalta. Vahvistetussa KHOL:ssa julkinen valvonta supistui
prokuraattorin toimintaan (10 §) sekid hallituksen mimitysvaltaan (2 §):

32 Vp 1917 1, esitys 6, 7, eduskunnan vastaus 30.7. ja 2. 8. 1917, Ak II.

33 Niin sosialidemokraattien edustaja Airola, joka ehdotti miirsiaikaisia toi-
mikausia lakivlk:n kokouksessa 3.7.1917.

34 Vp 1917 11, esitys 10, 11, lakivlk 6, 7, Ak I.

35 Fd. Gadolin, lakivik:n ptk 3.7.1917.
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sKorkeimpaan hallinto-oikeuteen kuuluu presidentti ja vahin-
tddn seitsemin hallintoneuvosta. Presidentiksi ja, Korkeimman hal-
linto-oikeuden esityksestd, hallintoneuvoksiksi nimittdd hallitus
oikeamielisid ja lainoppineita miehiid, joilla on taitoa ja kokemusta
tuomarin- tai hallintotoimissa. V&hintddn puolella Korkeimman
hallinto-oikeuden jédsenistd tulee olla kelpoisuus tuomarinviran hoi-
toon.»

Lainkohdassa mainittu »hallitus» jitettiin tarkemmin tdsmentidméitta.
Asia jdi odottamaan HM:n voimaantuloa. Verrattuna perustuslakikomi-
tean HM-ehdotukseen oli selvdid, ettd nimitysvalta oli jaavid valtionpédd-
miehelle eikd eduskunnasta riippuvaiselle kollegiselle hallitusorgaanille.
Vuoden 1918 toukokuussa Svinhufvud oli asetettu kdyttdmadn korkeinta
valtaa, mm. nimitysvaltaa korkeimpien virkojen osalta, joihin luettiin
my0s perustettujen korkeimpien oikeuksien presidentin ja jasenen virat.3¢

Virkasyyteforum oli KKO. KHO:ssa oli omat esittelijinsd. Vuoden
1917 ensimmaisilld valtiopdivilld hyviksytyn lain mukaan asianomainen
senaatin toimituskunta huolehti asioitten valmistelusta ja esittelystd —
ruotsalaisen mallin mukaisesti.37

KHO:n presidentti ja jadsenet olivat, kuten pédsidintdisesti muutkin
virkamiehet, médraamattomaksi ajaksi nimitettyjéd ja erotettavissa ainoas-
taan laillisen tutkimuksen ja tuomion nojalla T&min mddrdaikaisuutta
jyrkdsti vastustaneen, hyviksytyksi tulleen kannan taustalla oli toisaalta
ndkemys tuomarin riippumattomuuden ja tiukasti turvatun virassapysy-
misoikeuden kiintedstd keskindisestd liitdnndsti. Toisaalta tdllaista riip-
pumattomuutta pidettiin vilttamattoménd ehtona kansalaisten vapauden
ja oikeuksien siilymiselle. »Oikeusjirjestyksen -ehdottomana ja nyky-
ajan julkisessa oikeudessa aivan tunnustettuna edellytykseni» oli riippu-
mattomuus niin hallituksen kuin kansaneduskunnankin suuntaan. Va-
semmiston pyrkimys keskittdd valtaa eduskunnalle ja muodostaa edus-
kunta hallitsevaksi eduskunnaksi ei ollut hyviksyttdvissd.38 Pidettiin
varmana, etti tuomarinvirkojen miirdaikaisuus ei turvaisi poliittisista
virtauksista vapaata lainkaytt6d. Kysymys oli — Hermansonin mukaan

86 Vp 1917 II, ptk. II s. 1106 (18.5.1918); Torvinen s. 218—19.

37 Ruotsalaisesta »mallista» s. 163—71.

38 Hermanson, Vuoden 1917 valtiopdivdat s. 24. Blombergin TfR:ssd vuonna
1896 julkaisema artikkeli tuomioistuinten riippumattomuudesta tunnettiin hyvin
Suomessa, esimerkiksi kirjasessa Tuomarien ja muiden virkamiesten oikeus tutkia
lakien pitevyyttd, Tukholma 1900.
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— oikeuden ja oikeudenmukaisuuden sekd oikeusturvan merkityksen
melkein tidydellisestd syrjdyttimisestd.?® Riippumattomuuden vilttdmit-
témyyden erityisperusteluna saatettiin viitata my&s parlamentaaristen
vastuusuhteitten kiyttédnottoon.40 '

Korkeimpien oikeuksien jisenten pitkélle turvattu virassapysymis-
oikeus oli liitettdvissd kauan vireilld olleisiin oikeusosaston itsendistdmis-
suunnitelmiin. Kéytdnnon esimerkkind méiirdaikaisuuden negatiivisista
seurauksista viitattiin usein oikeusosaston toimintaan vuoden 1909 jilkeen.

Perustuslakikomitea puolsi hallitusmuotoehdotuksessaan tuomareitten,
oikeuslaitoksen virkamiesten ja muitten virkaehdotuksen perusteella ni-
mitettivien osalta voimassa olleen oikeuden mukaista laajaa virassapysy-
misoikeutta.!

Korkeimpien oikeuksien jdsenyyksien mddrdaikaistaminen oli ensi-
sijaisesti vasemmiston tavoite. Tunnettua on, etti sosialidemokraatit poik-
kesivat hallituksen esityksisti vuoden 1917 ensimmdiisilld valtiopaivills,
vaikka heilld oli niukka enemmistd hallituksessa.#2 T#llid tavoin voitiin
lievittdd hallitukseen osallistumisesta yhdessid porvarillisten puolueitten
edustajien kanssa aiheutuvaa ristiriitaa suhteessa kautskyliiseen sosiali-
demokratiaan. Tilanne heijasti samalla sosialidemokraattisen puolueen
sisdisid linjaristiriitoja.

Sosialidemokraattien kannanottojen taustalla oli ensisijaisesti yleinen
nidkemys lainkdyton riippumattomuuden néenndisyydesti. Tam4i oli tul-
lut selvésti esiin jo vuonna 1908 kisiteltiessd ylimmain hallinto-oikeudel-
lisen tuomioistuimen perustamista koskenutta anomusehdotusta. Oikeus-
késityksen katsottiin vaihtelevan huomattavasti eri yhteiskuntakerrok-
sissa. Tehtaanpatruunan oikeus oli usein hinen alaistensa tySmiesten
mielestd sulaa vdiryyttd.*3 Lakia taas tulkittiin sdinnéllisesti patruunan

32 Hermanson, Vuoden 1917 valtiopdivat s. 24—29, Eduskuntakisittelyn aika-
na vastaavia perusteluja tuotiin esiin lukuisia kertoja, mm. késiteltiessd kor-
keimpia oikeuksia koskeneita lakiehdotuksia lakivaliokunnassa.

40 Viittaus tahin vp 1917 II, esitys 10, lakivlk 6, vastalause I (Mikkola, Roos,
Yrjo-Koskinen), Ak I. Parlamentaariseen jirjestelmisin siirryttiin VJ:een 31.12.
1917 vahvistetulla muutoksella. Eduskuntavallasta suoranaisena vaarana oikeus-
turvalle Hermanson, Svensk konungamakt, parlamentarisk styrelsesitt och folk-
viljan, Helsingfors 1915, s. 50—51.

41 Kom.miet. 1917: 11 s. 48—b51 (88 §).

42 K. H. Wiikin piivikirja 22.—28.3.1917/VA; Tyémies 29.3.1917.

43 Kansan Lehti 11.9. 1908, piaikirjoitus »Milli perusteilla tuomitaan»; sama
lehti 17. 3., 14. 3. 1908 »Wirallisesta rangaistusjirjestelmisti».


https://c-info.fi/info/?token=DZibap0lOlwHfwTF.0_iRhIS6ZGZ5cP88aQlb8Q.u-tbJq9FSQwQefkoZHOti-XlzqTVXEbHtboYoFSyvjE64wCr5gEiw8FvOxYlhwss3pkDjqNWeXP-kdHyOaAHGnD2GXT04lgvtbA-wtZe6NMeNE_FoebNqrRhWo6iA6QE20tn2qBpxMGuzzdmqCSLKUa4Xt-NVpnyFRzjVc1xrqWVCFCBxVTv2CJow-ULFhuytGveJATX_9VL

kisityksen mukaisesti. Esimerkiksi sitd, ettd jokin ryhmd menettelisi
oikeusosastossa pelkistiin Suomen lakien mukaan antamatta poliittisten
tai muiden tarkoitusten vaikuttaa piadtoksiin, pidettiin 1dhinnd »kansalle
syotettynd pajunkdytens».# Kanta toistettiin eduskunnassa useita ker-
toja ‘kisiteltdessd korkeimpia oikeuksia koskeneita lakiehdotuksia.

282 Oikeusaseman perusteista

Eduskunnan valvontavalta oli ulotettava koskemaan myds ylimpid
tuomioistuimia. Kansanvallan perusehtona vasemmisto piti sitd, ettd vir-
kamiehet nimitettiin yleensdkin ainoastaan méiridajaksi. N&méi periaat-
teet olisi pitdnyt vahvistaa hallitusmuodossa.

Sosialidemokraatit (Mikelin) ehdottivat vuoden 1918 tammikuus-
sa perustuslakivik:ssa kisiteltdessi esitystd lajksi Suomen hallitus-
muodon perusteista lakiin otettavaksi mm. seuraavan séinnoksen:
»Tuomiovaltaa kidyttdd eduskunnalle vastuunalainen oikeuslaitos,
jonka yleisen ddnioikeuden varaan nojautuvasta, vaaleilla tapahtu-
vasta kokoonpanosta siddetdin erikseen».45

Kansanvaltuuskunnan valtiosddntéehdotuksen mukaan (68 §)
korkeimpien oikeusasteitten (korkeimman tuomioistuimen ja kor-
keimman hallinto-oikeuden) jdsenten valinta kuului eduskunnalle.
Kaikki hallinto- ja tuomarintoimet olivat mééréiaikadsia.

Vuoden 1917 toisten wvaltiopiivien alussa julkistetussa Me vaa-
dimme-ohjelmassa edellytettiin mm. virkakuntien ja tuomioistui-
mien puhdistamista kansananastajista ja mniitten muuttamista kan-
sanvaltaisiksi laitoksiksi.

Sosialidemokraateista erityisesti Kuusinen ja Walpas-Hénninen perus-
telivat kérkkddsti eduskunnassa vasemmiston kantaa. Juuri he olivat
perehtyneet huomattavan laajasti ulkomaitten valtiollisiin oloihin.46
Walpas-Hiénninen asetti jopa kyseenalaiseksi lainkdytén luonteen lain so-
veltamisena yksittiiseen tapaukseen.4” Ei ollut olemassa mitdén »hegeli-
laistd ikuista oikeuskisitystd». Tuomarit eivit olleet jumalia, jotka nou-

4¢ Tyomies 19. 6. 1917.

45 Painettuna Kahanpdd s. 153.

46 Kuusisen osalta erityisesti perustuslakivlk:n ptk 26. 6. 1917, vp 1917 II, ptk
I s. 348—55 (5. 12. 1917). Yleisesti Soikkanen, Edvard Valpas, Tienndyttajat I s. 67
—120; Salomaa, O. W. Kuusinen, Tienndyttijat III s. 349—84, toim. Hannu Soikka-
nen. Helsinki 1967—68.

47 Vp 1917 II, ptk. I s. 707—08 (21.12.1917). Kéytettyjen puheenvuorojen
valossa linjanveto niyttdd johtaneen Kautskyn osoittamasta linjasta vasemmalle.
Kautsky oli korostanut verrattain maltillisesti tuomarintehtdvien uskomista lain-
siadannostid erilliselle virkamiesryhmaille, Kautsky s. 92—93.
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dattivat ainoastaan pyhdd ja muuttumatonta oikeutta, vaan anastajaluok-
kaan kuuluvina he olivat riippuvaisia anastajaluokan mielipiteistd. Esi-
merkking viitattiin mm. Yhdysvaltain korkeimman oikeuden toimintaan.48
On tunnettua, ettd sosialidemokraatit kayttivat wvaltio-oikeudellisena
esikuvanaan etenkin Sveitsin kansanedustuslaitoskeskeistd valtiosddntod
(Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft, 29.5.1874).
Ylimpien tuomioistuinten asemaa suunniteltaessa tdhén oli erityistd aihet-
ta, koska ulkomaisista oikeusjidrjestyksistd oli ylipddnsd vaikeaa 16ytad
tukea eduskunnan tuomioistuimiin kohdistamalle voimakkaalle valvon-
nalle. Porvarilliset oikeusoppineet puolestaan arvostelivat vasemmistoa
juuri »muitten maiden kokemuksen» huomioonottamisen laiminly6n-
nistd.49
Sveitsin valtiosd#nnén mukaan liittotuomioistuimen jidsenet va-
litsi yhdistynyt liittokokous kuudeksi vuodeksi kerrallaan uudel-
leenvalinnan ollessa mahdollinen. Jéiseniksi valittaville ei ollut
asetettu opillisia kelpoisuusvaatimuksia. Tuomiocistuimen tehtaviin
kuului etupdésséd siviili- ja rikosjuttujen kisitteleminen ylimméassi
asteessa tarkoin rajatuin edellytyksin ja erityyppisten toimivalta-
rittojen ratkaiseminen. Tuomioistuimen oli annettava vuosittain
kertomus toiminnastaan liittokokoukselle, Valtiosdantéon oli lisatty
vuonna 1914 s&innds wvalaliittolaisesta hallintotuomioistuimesta.
Ylimménasteinen hallintolainkdytté jirjestettiin kuitenkin vasta
vuonna 1928 annetulla lainsiidannolla.se

Eduskunnassa kdytiin useaan ofteeseen yksityiskohtiin meneviid kes-
kusteluja sveitsildisen mallin soveltuvuudesta Suomen oloihin, Sosiali-
demokraatitkin tunnustivat, ettd Sveitsin vanhoillinen yhteiskuntaraken-
ne rajoitti suoranaista rinnastamista. Kuitenkin sveitsildinen hallitus-
jérjestelmé kelpasi parhaiten esikuvaksi tuolloin Euroopassa voimassa
olleista.5t Lihtokohta oli sama myos kansanvaltuuskunnan valtiosdanté-
ehdotusta laadittaessa.

48 Ed. Sirola, vp 1917 II, ptk I s. 585—89 (17.12.1917). Sirolan puheenvuo-
rossaan esittimét yksityiskohtaiset tiedot olivat periisin ilmeisesti Beardin tun-
netuista tutkimuksista (The Supreme Court and the Constitution, 1912; An Eco-
nomic Interpretation of the Constitution of the United States, 1913).

49 Hermanson, Vuoden 1917 valtiopidivat s. 24.

50 Fleiner, Bundesstaatsrecht s. 225—31; Fleiner—Giacometti, Schweiz-
erisches Bundesstaatsrecht, Ziirich 1976 s. 904—09.

51 Vp 1917 II, ptk I s. 351—53 (5. 12. 1917, ed. Kuusinen), s. 706—09 (21. 12. 1917,
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Vuoden 1917 toisilla valtiopdivilld porvarillisten edustajien miirdai-
kaisuutta vastustanut rintama ei ollut en#d yhteniinen.’? Jyrkimmin
ylimpien tuomarintointen méirdaikaisuutta vastustivat nuorsuomalaiset,
mm. K. J. Stihlberg.5® Sen sijaan ‘maalaisliiton edustajat puolsivat vuo-
den 1918 tammikuussa lakivlk:ssa yksimielisesti vlk:n ehdottamia muu-
toksia, joista tidrkein oli juuri toimikausien méédrdaikaisuus.5* Muutok-
sen kannalla olivat myos erdét suomalaisen puolueen ja ruotsalaisen kan-
sanpuolueen edustajat.5’ Kaksijakoisuus tuli ilmi my®s saman vuoden
toukokuussa taysistuntakisittelyissd. Tosin eduskunnan suuri enemmisto
kannatti — sosialidemokraattisen eduskuntaryhmin supistuttua wvarsin
vahiin — lakiehdotusten hyvdksymistd hallituksen esittiméssd muodossa.

Erditten porvarillisten edustajien kannanmuutoksen taustalla ndyttida
olleen pyrkimys kompromissiin, jota lakivlk:ssa vuoden 1918 tammikuussa
lakiehdotuksiin tehdyt muutoksetkin ilmensivadt. Lisdksi etenkin maalais-
lifton edustajilla oli kannanotoilleen yleisempidkin perusteita, jotka liit-
tyivdt suoraan perinteiseen rahvaan ja virkamiehistén vastakkainaset-
teluun.5¢ Maalaisten oikeusturvan takeitten katsottiin olevan heikosti
jarjestetty, jos »tdmmoiset kykenemé&ttomét tuomarit» saivat istua kor-
keimpana oikeusasteena ollen riippuvaisia »helsinkildispiireistd koko-
naan». Oikeuslaitos ei saanut olla kansanvallan byrokraattinen este.
Maalaisliittolaiset olivat taipuvaisia vuoden 1917 lopulla ja vuoden 1918

ed. Kuusinen ja Wrede); ptk II s. 1097—99 (18.5. 1918, ed. Wrede ja Saarelainen);
Hermanson, Vuoden 1917 valtiopdivat s. 53 muistutus 9.

Ruotsin valtiopdivien »opinionsnimnd» oli toimivaltainen tutkimaan (HM
103 §), »huruvida hogsta domstolens eller regeringsrittens samtliga ledaméter
gjort sig fortjdnta att i deras viktiga kall bibehdallas, eller om vissa af dem, utan
bevisligen begdgna fel och brott, hvarom féregidende § handlar, likvil kunde anses
bora frin detta kall skiljas .... Kaytinnossi tédlli sddnnokselld ei ollut sanotta-
vaa merkitystd, Blomberg, TfR 1896 s. 75.

Englannissa parlamentilla oli oikeus tietyin edellytyksin valtuuttaa hallitus
erottamaan tuomari, Blomberg, TfR 1896 s. 75.

52 Yksi maalaisliiton edustaja (Juutilainen) ei jattdnyt eridvdd mielipidettdén
myéskiin vuoden 1917 I vpilld sosialidemokraattisen enemmistén turvin hyvik-
syttyihin lakivlk:n mietintdihin.

53 Blomstedt s. 368—69; »p 1917 II, ptk II s. 1101 (18.5.1918).

54 Vp 1917 11, esitys 10, 11, lakivlk 6, 7, Ak I (ed. A. Manner, Saarelainen ja
Lantto). :

56 Suomalaisen puolueen edustajat Kaila, Snellman, Typp6 ja Alanen sekd
vain KHO:n osalta Yrjo-Koskinen; ruotsalaisen kansanpuolueen ed. Akesson.

56 Vp 1917 II, ptk II s. 1079—85, 1096—1105 (15.5., 18.5.1917).
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alussa korostamaan yleisemminkin eduskunnan asemaa perinteisen val-
lanjakomallin sijasta.57

Muilta osin méidraaikaisuutta kannattaneet porvarilliset edustajat ko-
rostivat jarjestelyn kiytannollisyyttd. Viitattiinpa perusteluna myés tuo-
miokapituleissa sovellettuun menettelyyn.5® TUlkomaisena esikuvana oli
varsinkin Ruotsin valtiopdiville kuulunut oikeus ilmaista ep&dluottamuk-
sensa korkeimman oikeuden jidsenelle erityisen orgaanin (opinionsndmnd)
péaatokselld. Oikeusosaston toiminnasta vuoden 1909 jilkeen saatuja ko-
kemuksia kiytettiin argumenttina méiridaikaisuuden puolesta ja — p&ia-
asiassa — sitd wvastaan.

Johtavat oikeusoppineet vastustivat jyrkisti 'méiriaaikaisia toimikau-
sia Wreden ja Hermansonin johdolla. Mairsaikaisuus oli »vastoin yhteis-
kunnan teoreettisesti valttdmattomisi perusteita».’® Eduskunnan valvon-
nan katsottiin johtavan mielivaltaan.

Korkeimpien oikeuksien tuomarintoimien maardaikaisuus ei olisi ollut
ristiriidassa voimassa olleitten perustuslakien kanssa ei edes KKO:n osal-
ta. - Ainoastaan pitkille viedylld tulkinnalla oli padiddyttdvissd siihen, ettd
ristiriitaa olisi syntynyt perustuslakien johtavien periaatteitten kanssa.5?
Sen sijaan eduskunnan vallan laajentamisen ehdotetulla tavalla nimitys-
asioihin olisi voitu katsoa perustellusti koskevan perustuslakia. Asia ei
ollut taltd osin missddn vaiheessa perustuslakivlk:n tutkittavana, vaikka
vuoden 1917 ensimmaisilld valtiopaivilld lakivlk:n vihemmistd olikin lau-
sunnon pyytdmisen kannalla.6!

57 Esimerkiksi perustuslakivlk:ssa tammikuussa 1918 maalaisliiton Alkio ei
kiyttdnyt sanontaa »riippumattomat tuomioistuimet» kisiteltdessd hallitusmuoto-
asiaa mutta oli kuitenkin horjuvalla kannalla, Lindman s. 352; yleisesti Laakso
s. 132—34.

58 Ed. Kaila 18.5.1918, ptk II s. 1098.

59 Hermanson, Vuoden 1917 valtiopiivit s. 24. Wrede, Estlander, Stdhilberg,
Tulenheimo ja Talas ilmaisivat kantansa valtiopdividkédsittelyn eri vaiheissa. Her-
mansonin kannasta my6s hidnen perustuslakikomitealle jattiménsid lausunto s. 48
—49, K. J. Stihlbergin kokoelma, kansio n:o 79A/VA.

60 Niin ed. Wrede vp 1917 I1I, ptk II s. 1082—83 (15.5. 1918).

61 Ed. Arosen (sos.dem.) lakivlk:ssa 9.6.1917 tekemin ehdotuksen mukaan
lausuntoa oli pyydettdvid ensinndkin siitd, loukkasiko perustuslakia, jos tuomarit
nimitetddn madrdajaksi ja toiseksi, oliko perustuslakien mukaan estettd siihen,
etti eduskunnalle varataan tarkastusoikeus, lakivlk:n ptk 9.6.1917.
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7.2. TOIMIVALLAN KONKRETISOINTI SUHTEESSA
HALLITUKSEEN

Vuoden 1908 toisilla valtiopaivilld ylimmén hallintotuomioistuimen
toimivallan perusteiksi oli hyvidksytty toisaalta péidsddntoisesti kaikkien
talousosastossa kiasiteltyjen wvalitusasioitten kuuluminen perustettavaan
tuomioistuimeen. Toisaalta joitakin valitusasioita oli jatettdvad edelleen
talousosaston paatettdvdksi niitten »erityisen laadun vuoksis. Viimeksi
mainituilla oli tarkoitettu ensisijaisesti hallintotoimintaan liittynyttd tar-
koituksenmukaisuuden arvostelua.

Vuoden 1917 ensimmadisille ja toisille valtiopdiville jatetyt esitykset ja
eduskunnan hyviksymiét lait olivat toimivaltanormien osalta paépiirteis-
sddn samansisdltoiset.%2 Tuomioistuimen oli tutkittava ja lopullisesti rat-
kaistava eriniisin poikkeuksin ensinnikin valitusasiat, jotka aikaisemmin
oli ratkaistu talousosastossa, toiseksi asiat, joissa lakien ja asetusten mu-
kaan tehtiin valitus KHO:een tai jotka alistettiin sinne. Oikeusosastossa
kidsitellyt hallinnolliset valitusasiat oli siirrettivd KHO:n toimivaltaan.
Tallaisia olivat eduskuntavaalien vaaliluetteloja ja valtiopdivdmiesten
vaalia koskeneet valitukset ja alistukset sekd irtolaisten yleiseen tyohoén
madradmistd koskeneet muutoksenhaut.

Toimivallan madrdytymisen taustaa selvitettdessd huomiota on kiinni-
tettivd etenkin talousosastossa (senaattorivaliockunnassa Serlachius, Tu-
lenheimo, Tanner) valmisteltuun esitysehdotuksen alustavaan, todenni-
koisesti Filip Gronvallin laatimaan luonnokseen, josta lopullinen esitys-
ehdotus poikkesi huomattavasti.® Luonnoksen 1dhtékohdat oli saatu suo-
raan Hammarskjéldin mietinnostd, mutta luonnoksessa oli myds useita
omintakeisia, toimivaltakysymystd koskevia ehdotuksia.

Luonnoksessa tuomioistuinta nimitettiin hallitusoikeudeksi (rege-
geringsritt). Toimivallan osalta pidettiin selvénd sitd, ettd hallinto-oi-
keudellisten valitusasioitten uskominen ylimmille yleiselle tuomioistui-
melle olisi merkinnyt luopumista periaatteesta, jonka mukaan »hallinto-
viranomaisten ja tuomioistuinten tulee olla toistensa suhteessa itsenéisid».
Viimeksi mainitulla edellytykselld oli »perioleellinen merkitys hallinnon
orgatsiooniin nidhden». Perustettavan .hallintotuomioistuimen {utkitta-

62 Vp 1917 1, esitys 7, Ak II; vp 1917 11, esitys 11, Ak I.
68 Luonnos oikeustoimituskunta 1917, KD 46/282; korjausmerkintGineen Tu-
lenheimon kokoelma, kansio 1/VA.
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vaksi ja ratkaistavaksi oli sitd paitsi siirrettdva oikeusosaston kisittele-
mét valtiopdivivaaleja, irtolaisten yleiseen ty6hon médrddmistd ja jako-
asioita koskeneet walitukset, jotka olivat luonteeltaan hallinnollisia. Luon-
noksessa seurattiin siis Hammarskjéldin mietint64 pitemmalle kuin lopul-
lisessa esitysehdotuksessa. Jakoasiat jdividt siirtdméittd, koska niihin
liittyi kiintedsti omistysoikeuskysymys.#¢ Ruotsissahan myos irtolais-
asiat jdivit RegRL:n s#dtédmisen jidlkeen edelleen korkeimman oikeuden
kompetenssiin.

KHO:n ratkaistavaksi oli jétettdvd hallituksen esityksen (1917 I vp)
mukaisesti etupdissd sellaisia valitusasioita, joitten ratkaisemisessa oli
kysymys lain soveltamisesta.®® Niin ollen oli johdonmukaista, ettd pai-
asiassa hallinnollisen toimenpiteen sopivaisuuden ja tarkoituksenmukai-
suuden arvostelua edellyttdneet valitusasiat eivit kuuluneet KHO:n vaan
hallituksen ratkaistaviin. Muutoksenhakutie pasttyi aina KHO:een sel-
laisissa asioissa, joissa oli haettava aikaisemmin muutosta talousosastossa.
Sen vuoksi pdddyttiin hammarskjoldildiseen siirtomenettelyyn (5 §):96

Jos Korkein hallinto-oikeus katsoo valituksen koskevan kysy-
mysté, jonka ratkaisu piddasiassa riippuu piitoksen tai toimenpiteen
tarkoituksenmukaisuuden harkitsemisesta, on asia jatettdvia Halli-
tuksen ratkaistavaksi.

Jos asiassa, josta 1 momentissa on puhe, on kysymys myés siité,
onko pddtds tai toimenpide lainvastainen, :antakoon Korkein hal-
linto-oikeus siitd lausuntonsa.

Korkeimman hallinto-oikeuden tédssié pykéldssid tarkoitettu toi-
menpide 'tai lausunto on lopullinen.»

S&énnodstd perusteltiin lyhyesti toisaalta asian luonnolla ja toisaalta
muissa maissa saaduilla kokemuksilla. Itse siirtomenettelyyn ei halli-
tuksen esityksen perusteluissa puututtu, ei myéskdin eduskuntakisitte-
lyssd. Jérjestelyn edellyttimi valitusten keskittyminen aina ensivai-
heessa KHO:een oli tarpeen ensinndkin oikeuspaikkakysymyksen joh-

64 Tastd vp 1917 I, esitys 7, lakivik 15 s. 3, Ak II. Myos KKO:ta koskevaan
lakiin kaavailtiin otettavaksi niitten asioitten siirtdmistd hallintotuomioistuimeen
koskeva sédnnés (senaatissa vuoden 1917 kev#illsd), Tulenheimon kokoelma, kan-
sio 1, luonnos 1/VA.

65 Vp 1917 I, esitys 7, Ak 1I; myds lakivlk 15 s. 2. Vrt. Stéhlberg s. 2.

66 Eduskunnassa 2. 8.1917 hyviksytyn ja vahvistetun lain 3 momentti kuului
seuraavasti: »Korkeimman hallinto-oikeuden tissid pykilidssid tarkoitettua toimen-
pidettd tai lausuntoa noudatettakoon».
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»Jotta olisi mahdollista yhtendisesti arvostella oikeuspaikkaky-
symystd ja ehkidisti patevyysriitojen syntymistd Senaatin ja Kor-
keimman Hallinto-oikeuden wvé&lilld, jatettdisiin kuitenkin yleensd
kaikki wvalitusasiat Korkeimpaan Hallinto-oikeuteen, jonka tulisi
mainittua kysymystd harkittuaan lyké&td Senaatin ratkaistavaksi
ylldmainitun laatuiset asiat.»

Esitysehdotuksen luonnoksessa kyseistd toimivaltasuhdetta ja sen
perusteita tarkasteltiin laajemmin. Lé&htokohta oli sama: oikeus- ja tar-
koituksenmukaisuuskysymysten toisistaan erottaminen. KEréissdé maissa
sovellettua luetteloperiaatetta (enumeraatiota) ei pidetty tyydyttdvana
ratkaisuna. Oli »erittdin arvelluttavaa tdll4 tavoin méiidritelld niitd vali-
tusasioita, joilla on padasiassa oikeudellinen luonne». Enumeraatiolla ei
myé6skiddn ollut saavutettavissa tarpeellista yleiskatsauksellisuutta.

Luonnoksessa my®énnettiin olevan mahdollista, ettd oikeus- ja tarkoi-
tuksenmukaisuuskysymysten vélinen rajanveto saattoi olla kiytdnndssd
vaikeaa. Oikeuskysymyksiinhdn ©0li laskettava varsinaisen lainsovelta-
misen lisiksi myds tulkinnalle varaa jattdvid tapauksia. Kuitenkin luon-
noksessa pidettiin selvdnd, ettd hallintotuomioistuimen vakaa oikeus-
kiytdnto poistaisi tdltd osin episelvyydet. Sitéd paitsi ei ollut kovin vaka-
vaa, jos hallintotuomioistuin sattui ratkaisemaan oikeastaan hallitukselle
kuuluvan valitusasian. Hallintotuomioistuimen jéiseniltd edellytetty hal-
linnollinen kokemus takasi patevyyden ratkaista myds puhtaita hallinto-
asioita.

Toisaalta luonnoksessa painotettiin, ettd tarkoituksenmukaisuuden ar-
viointia edellyttdviin asioihinkin saattoi liittyd oikeuskysymyksid, kuten
toimivalta- ja menettelysdinnosten soveltamista. Téllainen ei ollut kui-
tenkaan ominaista yksinomaan valitusasioille, vaan oikeudellinen puoli
saattoi tulla esiin »jokaisessa hallintoasiassa, joka tavalla tai toisella jou-
tuu ylemmin viranomaisen tutkittavaksi». Mainitut oikeusasiat olivat
niin yksinkertaisia, ettd valitusasioitten jattdmisestd hallitukselle ei voi-
nut koitua sanottavaa haittaa.

Esitysehdotuksen luonnoksessa kiinnitettiin huomiota siihen, ettd tule-
vaisuudessa saattoi syntyi tavvetta siirtdi joitakin valitusasioita hallinto-

67 Vp 1917 I, esitys 7 s. 3, Ak II
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tuomioistuimesta senaatin vilittomaisti késiteltdviksi. Asia voitiin jir-
jestdd hallinnollisella asetuksella, kuitenkin vain hallitusoikeuden esi-
tyksestd. Omintakeista jirjestelyd perusteltiin seuraavasti:

»Jotta ehkiistdisiin satunnaisten valtiollisten virtausten vaikutus,
on ehdotettu, ettd jonkin asian siirtiminen hallinnollisella asetuk-
sella Senaatin kisiteltiviksi saisi tapahtua ainoastaan Hallitusoikeu-
den -esityksestd.»

Hallituksen esitykseen otettu siirtovelvoitteen sisdltdnyt normi perus-
tui pddosin luonnoksen vastaavaan sadnnokseen, joka kuului:

»Jos Hallitusoikeus katsoo valituksen koskevan kysymystd, joka
pédasiassa riippuu péitéksen tai toimenpiteen sopivuuden tai tar-
koituksenmukaisuuden arvostelusta, on ‘asia jatettivd Senaatin rat-
kaistavaksi.

Jos asiassa, josta 1 momentissa on puhe, on kysymys myos siité,
onko piétds tai toimenpide sopusoinnussa yksityisen henkilén oikeu-
den kanssa tai muuten laillinen, antakoon Hallitusoikeus siiti lau-
suntonsa.

Asia ja#koon Hallitusoikeuden tdssi suhteessa antaman paitok-
sen tai lausuman varaan.»

Luonnoksen sisilté osoittaa, ettd esitysehdotuksen valmistelussa oltiin
pitkille sidoksissa ruotsalaiseen lainvalmisteluun. Turvautuminen lihes
pelkistidin Hammarskjéldin mietintéén viittaa puolestaan siihen, etti ai-
nakaan RegRL:n toimivaltanormeissa omaksuttuja periaatteita ei pidetty
Suomen oloihin soveltuvina.

KHOL 5 §:ssé mainittu hallitus oli lain voimaantullessa senaatin ta-
lousosasto. »Hallitus» saattoi viitata, kuten lain 2 §:n osalta oli laita,
ylimmén toimeenpanovallan haltijaan eli tissi tapauksessa senaatin pu-
heenjohtajaan (valtionhoitajaan). Se, ettd 5 §:ssi tarkoitettiin juuri kol-
legista hallitusviranomaista, kdy ilmi paitsi KHOL:n valmisteluasiakir-
joista myds niistd yleisistd periaatteista, joitten mukaan asiat oli jaettava
»hallituksen» sisdlli ennen uutta HM:a.68

Suoraan hallitukseen oli kuitenkin valitettava sellaisissa asioissa, jotka
olivat »joka tapauksessa ratkaistavat hallinnollista tietdi».69 Niin voitiin

68 Ks. Torvinen s. 218—19; k#ytédnnossid tehtivijako ei tdysin vakiintunut
Svinhufvudin aikana, ks. Nousiainen s. 220—21.
89 Vp 1917 I, esitys 7 s. 3, Ak II.

19
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vilttad mutkallisuuksia ja ajanhukkaa. Téllaisia asioita olivat nimitys-
asiat, jotka olivat oikeudellisesti niin yksinkertaisia, ettd tuomioistuin-
kasittelyé ei pidetty tarpeellisena. Pédasian, nimityksen téytyi kuitenkin
olla — vakiintuneen periaatteen mukaisesti — hallituksen mééréttavissa.
Hallituksen esitys ei poikennut tiltd osin paljoakaan esitysehdotuksen
luonnoksesta. Viimeksi mainitun mukaan myds koululaitoksen jarjes-
tysmuotoa koskevat valitukset oli kisiteltavi edelleenkin senaatissa.
Nimitysvalituksilla tarkoitettiin t#ssd keskusviraston, ldgninhallituk-
sen tai jonkun muun hallintoviranomaisen virkanimityspddtoksistd ja
virkaehdotuksista tehtyjd valituksia, jotka ratkaistiin talousosastossa. Hal-
litsija oli nimittinyt autonomian ajan loppupuolella ainoastaan ilman
hakemusta ja ehdollepanoa téytettiviin virkoihin. Aikaisemmin senaatti
oli ratkaissut ehdollepanovalitukset ennen hallitsijan nimityspaitéstd.’®

Nimitysvalitusten ratkaiseminen hallituksessa ei ollut pelkkad
lainsoveltamista mutta ei mysskiin ainoastaan valtion edun arvioin-
tia. Jo perustuslait rajoittivat nimittdjan harkintavaltaa, tosin mel-
ko yleiselld tasolla. Useamman kelpoisen hakijan etevdmmyys oli
arvioitava virkaylennysperusteitten mukaisesti. Né&istd perusteista
oli annettu médrdyksid jo 1600-luvulla. Vuoden 1772 HM:n ja
YVK:n mukaan huomioon oli otettava »taito», »ansio», »kokemus» ja
vkoeteltu kansalaiskunto». N#in méiiritellyt virkaylennysperusteet
olivat tarkoitetut estimiin syntyperdn, suositusten, perhesuhteit-
ten ja muitten vastaavien seikkojen vaikutuksen. Siidtyerioikeudet
takasivat silti pitk#in aatelin etuoikeuden korkeimpiin virkoihin.”!

Virkaylennysperusteitben mairittely oli ollut virkamiehistén ase-
man keskeinen tae: kun »virka» oli rinnastettu omaisuuteen, oli
myés virkaan nimittimisen tapahduttava objektiivisesti. Viran-
tayttoasiat olivatkin pitkdén vahvasti yksityisoikeudellisesti sdvyt-
tyneiti. Tosin virkaylennysperusteitten yleinen maédrittelytapa ja
erisuuntainen painottaminen tekivit mahdolliseksi julkisen edun
huomioonottamisen.’? Sitd paitsi hallitsijalla oli valta tidsmentdd
perusteita rajoitetusti valtion edun vaatimalla tavalla.

70 Hermanson s. 152—53.

71 HM:ssa mainittiin vain taito, ansio ja kokemus (10 §), YVK 4 §.; virkaylen-
nysperusteitten muotoilu ilmensi aikansa sddty-yhteiskunnan tarpeita, Jigerskiold,
Tjinstemannaratt I s. 520—31. :

72 Jigerskiold on korostanut, ettd valtion etua painottanut n#kokulma tuli
esiin Ruotsissa virkamiesten oikeusasemaa, etenkin virassapysymisoikeutta jarjes-
tettiessd vasta 1820-luvulta alkaen, Jigerskiold, Tjinstemannaratt I s. 283—86.
Suomen osalta nikokohtia yksityisen oikeuden ja julkisen edun suhteesta, Wrede,
Virkamiesten asemasta.
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Perinteisesti oli ollut ongelmallista taidon ja ansion {kokemuk-
sen) vertaaminen ylennysperusteina. Vapaudenajalla suosimista oli
pyritty vélttdmidn virkaiin merkitystd korostamalla.?® Virkavuosil-
la oli keskeinen merkitys my6s autonomian ajalla, joskin hakijoitten
keskindisen paremmuuden arviointi pyrittiin sijoittamaan tarkasti
perustuslakien sanamuodon puitteisiin.’* Silti ainakin autonomian
ajan alkupuolella talousosastossa oli eri mielid siitd, pitiko alem-
malle viranomaiselle jttdd nimityksessd harkintavaltaa vai oliko
taito ja ansio otettava senaatissakin arvioitavaksi.’ Toisinaan val-
tion fiskaalinen intressi katsottiin muita perusteita painavammaksi,
toisinaan kyvykkyyden pitkille menevidi huomioonottamista puol-
lettiin periaatteella: yleinen hyvi on korkein laki.’

Myds Suomen -asian komiteassa oli tullut esiin samantapaisia
ongelmia. Hallituskonseljin kantaa oli saatettu muuttaa, koska
ehdollepantua ei pidetty piteving tai pétevin hakija oli syrjaytetty.
Toisaalta suosikkien jirjestiminen tiytettiviin virkoihin ei ollut
aivan harvinaista.??

Oikeustieteessd Stdhlberg miritteli virkaylennysperusteet pe-
rusteiksi, joitten mukaan useamman kelpoisen hakijan keskiniinen
etevdmmyys oli arvioitava. Vield Hermanson oli painottanut enem-
mén viranhakijan oikeutta. Virkaylennysperusteitten mojalla oli
ratkaistava, kenen hakijoista piti saada etusija ennen muita.’8

Valitukset hallitukseen alistetuissa asioissa oli tehtivi samaan paik-
kaan. Siind tapauksessa, ettd valitukseen liittyi asiaa koskeva anomus
hallinnollisesta toimenpiteestd, KHO:n oli ratkaistava valitus ja siirret-

Virkasuhteen erityispiirteet tulivat esiin jo 1600-luvulia alkaen etenkin rikos-
oikeudellisessa ja kurinpidollisessa vastuussa.

73 Esimerkkeji neuvoston nimityspaitdksistsa, Historiska handlingar III,
Stockholm 1863 s. 232—69; asiasta yksityiskohtaisesti Edler, Om bérd och beford-
ran under frihetstiden. Stockholm 1915; my&s Blomstedt, Hallinto 1979/6 s. 5—71.

74 Punninnasta virkaylennysperusteitten vililla prokuraattori Palménin Tu-
run hovioikeudelle 22. 11. 1875 antama kirjelmd, Johan Philip Palmén I s. 191—
93. Esimerkkeji kustavilaiselta ajalta JFT 1908 s. 118—20. Sortokausien erityis-
piirteistd Wrede, Virkamiesten asemasta; Blomstedt, Hallinto 1979/6 s. 10; asiaa.
kisiteltiin myés Helsingin Sanomien péadkirjoituksessa »Wirkoihin nimittimis-
perusteet» 23.6. 1917; Uusi Suometar 19. 6. 1917 »Ylennysperusteet».

75 Esimerkkeji talousosaston poytakirjoista vuosilta 1810—11, Rauhala I
S. 264—65 alav. 1, 2.

76 Ensiksi mainitussa tapauksessa oli kysymys 4.10. 1811 kisitellysti papin-
viran tdyt6std, jalkimmaiisessid vuoden 1819 syksylld esiintulleesta kielenkizinti—
jén viran taytéstd, Rauhala I s. 265; Rauhala, Senaatti I s. 129.

77 Korhonen s. 112—14.

78 Stdhlberg s. 151. Hermanson s. 149,
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tiva asia muilta osin hallitukseen. Jarjestelyd ei perusteltu milldén ta-
valla.

Toimivallanjaon idea oli, ettd hallintotuomioistuimen ja hallituksen
sdadetyssi jarjestyksessd antamat ratkaisut jaivat lopullisiksi. Lakiin
ei tosin otettu titi koskevaa siinnostd, mutta etenkin lain 3 §:std kdvi
ilmi, ettdi KHO:een oli valitettava vain hallitusta alemmanasteisten viran-
omaisten paitoksistdi. Huomiota ei kiinnitetty sifhen, ettd rajoitus koski
hallituksen (senaatin) myds muissa kuin muutoksenhakuasioissa antamia
paatoksid.

KHO:n valta purkaa lainvoiman saanut paitos ulottui yleisesti halli-
tuksen kisittelemiin hallintoasioihin (KHOL 3.1 §). Lain valmisteluasia-
kirjoista ei kidy suoraan ilmi, mitd »hallitus» tassd tarkoitti. Lain 2 §:ssd
hallituksella tarkoitettiin valtionpiddmiestd ja 5 §:ssé senaattia. Purku-
siinnéksen sanamuodon muuttuminen hallituksen esityksissd (Senaatin
talousosasto — Hallitus) ja tehtévinjako senaatin puheenjohtajan ja se-
naatin vililld tukevat sitd, ettd hallitus késitti vain senaatin. Laajempaa
tulkintaa voidaan perustella silld, ettd purkusddnnds téhtasi etupidssi
rajanvetoon KKO:n suuntaan. Purkuvallan ulottumista myoés valtion-
piimieheen puoltaa sekin, ettd KHOL oli laadittu silméilldpitden tasaval-
talaista HM:a. Ranskalaisperdinen oppi hallitustoimista ei ollut esilla
lainvalmistelussa. Kuitenkin jako hallitus- ja hallintotoimien valilla
tunnettiin hyvin hallinto-oikeudellisessa kirjallisuudessa. Se woli otettu
huomioon myts HM-ehdotuksessa. Purkuvallan laajuus jai taltakin osin
my6hemmin tulkinnan varaan.™

Perustuslakikomitean HM-ehdotuksessa KHO:n asema maéariteltiin
lyhyemmin kuin Mechelinin senaatin vastaavassa ehdotuksessa:80

»Ylinti tuomiovaltaa hallinto-oikeudellisissa valitusasioissa, erik-
seen siddetyilld poikkeuksilla, kiyttdd korkein hallinto-oikeus, jon-
ka on myés pidettdva silmilld alempain viranomaisten lainkdyttoa
hallinto-oikeuden alalla.»

79 Rajanveto KKO:n suuntaan kévi ilmi luonnoksesta laiksi hallitusoikeudesta
(3 §). Purkuvallan laajuudesta yleisesti Kastari, Voidaanko tasavallan presiden-
tin p3itds purkaa ja kuka voi tehdd siitd aloitteen. Juhlajulkaisu Toivo Mikael
Kiviméiki 1886. 5.6.1956. Vammala 1956 s. 173—96.

80 Kom.miet. 1917; 11 (51 §). KHOL:n 1 § muotoiltiin tamin mukaiseksi. Sadn-
néksen (51 §:n) sanamuoto néyttad vakiintuneen ldhes hyviksytyn siséltoiseksi jo
perustuslakikomitean tydn alkuvaiheessa, perustuslakikomitean asiakirjat/VA.
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Mechelinin senaatin ehdotuksessa olutta toimivallan tarkempaa mai-
rittelyd ja mainintaa tuomioistuimen kokoonpanosta i siis otettu mukaan.
Vuonna 1915 laaditussa ns. Neoviuksen valtiosééintdehdotuksessa oli mu-
kailtu ldhes suoraan vuoden 1907 ehdotusta.8t

KHO:n toimivallan midrdytymisen perusteisiin ei kiinnitetty sanot-
tavaa huomiota eduskuntakisittelyn aikana. Tuomioistuimen tehtivid
hallinte-oikeudellisten valitusten ylimpé#ng tutkijana ja ratkaisijana nay-
tdadn pidetyn itsestdinselvyytend. Toimivaltasubteitten jirjestiminen
hallitukseen pé#dasiassa jaon oikeusasiat — tarkoituksenmukaisuusasiat
puitteissa hyvdksyttiin sellaisenaan. Keskeinen ja katkera kiista koski
eduskunnan ja korkeimpien oikeuksien vilistd suhdetta.

KKO:n kompetenssi hallintoviranomaisten suuntaan mairiteltiin
KKO:sta annetun laissa aikaisemmin kaavailtujen periaatteitten mukai-
sesti.82 KKO:lla oli valta pa4ttia mm. siité, oliko jokin juttu tai asia ylei-
sen tuomioistuimen vai erikoistuomioistuimen tai hallintoviranomaisen
tutkittava. Juuri KKO:lle tehtdvid kuului »asian lucnnon» mukaan.8s
KHO ei ollut lainkohdassa tarkoitettu erikoistuomioistuin. Ylimpien hal-
lintolaink&ytts- ja hallintoviranomaisten vilisisti toimivaltariidoista paat-
timinen jdi KHOL 5 §:n nojalla viime kidessi KHO:lle.

KHO:n toimivalta suhteessa hallitukseen miiriteltiin vakiintuneen
ulkomaisen doktriinin perustalta: tuomioistuin ratkaisi oikeusperusteiset
valitukset, kun taas tarkoituksenmukaisuuden ja sopivaisuuden arvos-
telua edellyttéineet valitukset oli siirrettivi hallitukseen. Tosin kotimai-
sen oikeuskehityksen nojalla voitiin myds pitdi »asian luonnon» mukaise-
na tarkoituksenmukaisuuden arvostelun jittamistd hallintoviranomaisille.
Ulkomaisen vaikutuksen merkitystd oli omiaan lisiimisn se, ettd perin-
teisestd hallintovalitusten hallinnonsisiisesti ratkaistavasta oli 16ydetti-
vissd vain véhin virikkeitd hallintotuomioistuimen toimivallan yksiloin-
tiin.

KHOL:n mukaan KHOm oli kiytettiva ylintd tuomiovaltaa hallinto-
oikeudellisissa valitusasioissa. Toisin kuin useissa muissa tarkastelluissa

81 Neovius, 93 §; Lindman s. 331 alav. 1.

82 Kom.miet. 1901: 8 s. 87, 171—72; senaatin tdysistuntoptk 30.4., 21.12. 1906,
18.-2. 19_07/VA; lvk 1909:1 s. 33; vp 1910 anomusehd. 117 (Hultin ym.), Liitt. I.

Sddnnoksen mukaanotto KKO:ta koskevaan lakiin niyttdd perustuneen se-
naatissa suoritetun valmistelun osalta Charpentierin laatimaan luonnokseen, Tu-
lenheimon kokoelma, kansio 1/VA.

83 Vp 1917 I, esitys 6 s. 2, Ak II.
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oikeusjirjestyksissd valitusasioitten alaa ei miiritelty tarkemmin valitus-
perusteitten kautta. Lakiin ei otettu mydsk&én suoranaista kieltoa ar-
vioida valituksen perusteella hallintotoimen itarkoituksenmukaisuutta.
Tosin kielto oli johdettavissa velvollisuudesta kyseisten asioitten siirtd-
miseen hallitukseen.
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KHOL:n saitimisaikana walitusoikeuden yleisyys oli voimassa
olevaa oikeutta osittain etupiissi Ruotsin vallan aikaisten sdddds-
ten, osittain tavanomaisen oikeuden perusteella. KHOL:lla ei asiaan
puututtu. Lain 3 §:n sanonta, jonka mukaan KHOm oli tutkittava,
ja lopullisesti ratkaistava mm. »asiat, jotka erindisten lakien ja ase-
tusten nojalla» sinne tehtiin, oli tarpeen sen vuoksi, ettda KHO:n toi-
mivaltaa ei tarkoitettu tdysin yhteneviksi talousosaston laink&ytto-
tehtivien kanssa. Oikeusosastosta siirrettiin KHO:n toimivaltaan
erditd valitusasioita. KHOm mythemmin (1940-luvulla) antamissa
valitusoikeutta koskevissa ratkaisuissakaan yleisyyden kannalta
kielteistid kantaa ei perusteltu suoraan KHOL:n sdénnoksilld. Vasta
mydhemmissi tutkimuksissa kyseistd lakia on alettu kdyttdd — nih-

dikseni hieman kyseenalaisella tavalla — sen osoittamiseen, ettd
ennen hallintovalituslakia valitusoikeus perustui aina erityissdan-
noéksiin.84

Idea tiettyjen valitusten siirtdmisestd hallitukseen oli perdisin Ham-
marskjoldin mietinndstd. Témid kdy hyvin ilmi, 'kun verrataan toisiinsa
asiaa koskevia normeja:

»Jos Korkein Hallinto-oikeus katsco valituksen koskevan kysy-
mysti, jonka ratlkaisu pidasiassa riippuu padtdksen tai toimenpiteen
tarkoituksenmukaisuuden harkitsemisesta, on asia jatettivd Halli-
tuksen ratkaistavalksi.»

»Finner regeringsriatten, att 1 besvidrsmal férekommer fraga, som
beror pa bedommande af besluts eller 4tgéirds lamplighet eller &nda-
malsenlighet, och att malet forty icke kan af regeringsrétten afgoras,
skall sidan fréga, dir ej malet bér &terforvisas, ofverldmnas till
féredragning i statsradet.»

Kuitenkin lainvalmistelussa suhtauduttiin epdillen mahdollisuuteen
erottaa tankoituksenmukaisuus tdysin johdonmukaisesti oikeudellisesta
puolesta. Velvollisuus ulotettiin koskemaan ainoastaan sellaisia asioita,
joitten ratkaiseminen edellytti pédasiassa tarkoituksenmukaisuuden har-

84 Kokoava katsaus kannanotoista Hallberg s. 456—56.
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kintaa. Suoranaisena epidkohtana ei pidetty sitik#didn, ettd hallintotuo-
mioistuin sattuisi joskus ratkaisemaan myos oikeastaan hallitukselle siir-
rettdviin kuuluvia asioita. Niin Suomen hallintotuomioistuimen asema
forumkysymyksen ratkaisijana muodostui vankaksi.

Suomessa ei kiinnitetty sanottavaa huomiota Hammarskjoldin mietin-
non ldhtékohtiin. T&4ll4 ei pohdittu vaihtoehtona esimerkiksi mahdolli-
suutta muodostaa KHO:sta hallituksen valitusasioissa antamien p#itds-
ten lainmukaisuutta tutkiva kassaatio-oikeus. Suomessa timéinsuuntai-
sen uudistuksen toteuttaminen ei olisi ollut siini méiirin perustuslakien
rajoittama kuin Ruotsissa.85

85 Vuoden 1919 HM:n asettamien rajoitusten osalta Aura, Korkeimman
hallinto-oikeuden toimivalta ja hallituksen piditoksistd valittaminen, JFT 1929
s. 316—47; Bjorksten, Regeringen som besvirsinstans, JFT 1929 s. 348—62.
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KHO:n ja hallituksen véalistd toimivallanjakoa ja sen toteuttamista-
paa perusteltiin KHOL:n sidtimisvaiheissa suppeasti KHOm oli tut-
kittava ja ratkaistava hallinto-oikeudelliset valitusasiat ylimméssé as-
teessa. Kuitenkin osa valituksista oli jatettdva hallituksen ratkaistavaksi
»niitten erityisen laadun» vuoksi. Suoraan hallitukseen oli valitettava
(nimitys)asioissa, jotka olivat »joka tapauksessa ratkaistavat hallinnol-
lista tietd»s.

Hallintotuomioistuimen foimivallan perusteita pidettiin lainvalmiste-
lussa ensisijaisesti juridisena kysymyksend. Tavoitteena oli oikeudelli-
sesti johdonmukainen ja tyhjentdvéd jérjestely siten, ettd kompetenssi-
kysymyksestd paattdmisen oli kuuluttava tuomioistuimelle. Asiaa rat-
kaistaessa kiytettiin johtona — hallinto-oikeusoppineitten osoittamalla
tavalla — sekd toisten valtioitten oikeusjirjestyksid ettd kotimaista oi-
keuskehitystd. Ulkomaista huomiota kiinnitettiin Ranskaan, Saksaan ja
Ruotsiin.

Toisiin oikeusjirjestyksiin ja ulkomaiseen oikeustieteeseen tukeutu-
minen ei ollut mitenkisin poikkeuksellista. Samoin oli menetelly esi-
merkiksi suunniteltaessa oikeudenkiyntilaitcksen kokonaisuudistusta ja
siintymistd tuloverotukseen. Toisten valtioitten kokemuksen ‘huomioon-
ottaminen oli vialttimatontikin, koska lainvalmistelun voimavarat olivat
vihiiset. Sitd paitsi ulkomainen julkisoikeudellinen kirjallisuus ja val-
tio-oikeusoppineitten lausunnot olivat olleet jo pitkdén keskeisid perus-
teltaessa Suomen valtio-oikeudellista asemaa, mik3 oli omiaan korosta-
maan juridisen tutkimuksen merkitysté.

KHOL:iin ei pyritty siirtdméidn ulkomaisen lainsdddénndén normeja
sellaisenaan. Huomiota kiinnitettiin péddasiassa niihin yleisiin periaat-
teisiin, joitten mukaan hallintotuomioistuimen toimivalta oli kussakin
maassa jarjestetty.

Autonomisessa Suomessa ei ollut sanottavaa aihetta kiinnittdd huo-
miota »hallintolainkdyton» ja »hallituksen» viliseen toimivaltasuhteeseen,
ei ainakaan voimassa olevan oikeuden kannalta. Senaatti oli yleisesti
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toimivaltainen kiasittelem#én hallitus- ja hallintoasioita hallitsijan valta-
oikeuksien asettamin rajoituksin. Senaatin talousosasto ratkaisi ylim-
missd asteessa valitukset talous- ja politia-asioissa. Ennen vuotta 1809
valitukset olivat kuuluneet kuninkaan viime kidessid paattimiin asioihin.

Suomen valtiosdénté erosi eurooppalaisen konstitutionalismin peri-
aatteista myds siind suhteessa, ettd ylimmilli yleiselli tuomioistuimella
ei ollut riippumatonta asemaa. Senaatin oikeusosaston jisenyydet olivat
maéadrdaikaisia ja senaattoreilla oli heikko virassapysymisoikeus. Lisiksi
oikeusosaston jésenet joutuivat tidysistunnoissa ottamaan osaa hallitus-
asioitten ratkaisemiseen.

Suunniteltaessa ylimmaénasteisen hallintolainkdytén reformia tarjolla
oli kolme vaihtoehtoa: kaavaillun korkeimman tuomioistuimen toimi-
vallan laajentaminen koskemaan hallintolainkiyttdasioita, erityisen toi-
mielimen (jaoston) perustaminen talousosastoon ja ylimmén hallintotuo-
mioistuimen perustaminen. Viimeksi mainittu vaihtoehto oli vallitseva
1890-luvulta alkaen. Perusteina yleisen lainkdytén alan laajentamista
vastaan voitiin viitata kotimaiseen oikeuskehitykseen, jonka mukaan hal-
linnolliset valitusasiat oli kisitelty aina hallinnonsisiisesti. Titid valtio-
vallan kolmijakoon viitannutta perustetta voitiin tukea »useissa sivistys-
maissa» saaduilla kokemuksilla. Hallituksen sisdisilld jirjestelyilld ei
puolestaan katsottu voitavan taata puolueettoman lainkidytén edellyttd-
méiid riippumattomuutta.

Hallintotuomioistuimen perustamista pidettiin vilttimittdména toi-
saalta ‘kansalaisten oikeusturvan tehostamiseksi toisaalta talousosaston
tyomé&drdn vihentdmiseksi. Kummallekin perusteelle oli 1oydettivissa
tukea talousosaston toiminnasta etenkin wvuosisadan vaihteen jilkeen.
Talousosaston tyomiirin vihentiminen tihtési ‘ministerihallinnon tehos-
tamiseen. Tédmén tyyppisid perusteluja oli esitetty Ruotsi-Suomessa jo
1700-luvun lopulla: kollegista kisittelyd edellyttineet vihipitdiset asiat
eivdt saaneet olla hallitusta rasittamassa.

Ennen vuotta 1917 oli tirkedd painottaa kiytdnnollisid ja teknisluon-
teisia seikkoja uudistuksen toteutumismahdollisuuksien lisdimiseksi.
Venidjén keskushallinnolla ja venildistyneelld senaatilla ei ollut silti vai-
keuksia havaita, ettd hallintotuomioistuimen perustaminen olisi johtanut
hallituksen vallan kaventumiseen.

x®

KHOL:n mukaan hallitulksessa ratkaistaviin kuuluneitten asioitten

»erityinen laatu» liittyi suoraan sopivaisuuden ja tarkoituksenmukaisuu-
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den harkintaan, joka oli perinteisesti ldhelld julkisen edun mukaisuuden
arviointia. Aikaisemmin oli viitattu esimerkiksi veroriitoihin sellaisina
asioina, joitten siirtdminen yleiseen tuomioistuimeen ei ollut soveliasta
ratkaisuissa edellytetyn julkisen edun arvioinnin wvuoksi.

Pyrkimystd julkisen edun huomioonottamisen takaamiseen ilmensi
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kotimaisessa oikeuskehityksessid hallintoviranomaisille laajassa mitassa
uskottu lainkdy#tévalta. Etenkin paikalliset erikoistuomioistuimet ja kol-
legiot olivat kisitelleet yleisten tuomioistuinten sijasta valtion intressid si-
vunneita juttuja. Kollegioitten téllaisissa oikeusasioissa antamista pdi-
toksistd ‘tehdyt muutoksenhaut ratkaistiin ylimméssid asteessa oikeus-
revisiossa, vuodesta 1789 alkaen korkeimmassa oikeudessa. Oikeusasioit-
ten erottaminen hallintoviranomaisissa késitellyistd, taloutta ja politiaa
koskeneista valituksista oli tulkinnanvaraista. Péa#periaate oli, ettd vii-
meksi mainitut valitukset kasiteltiin hallinnonsiséisesti ylimmaén ratkaisu-
vallan kuuluessa kuninkaalle.

Autonomian ajan alussa kollegioissa aikaisemmin ratkaistut oikeus-
asiat siirrettiin hovioikeuksiin. Paikalliset erikoistuomioistuimet lak-
kautettiin pddosin — kuten Ruotsissakin — 1800-luvun puoliviliin men-
nessd. Valtion asemaa elinkeinotoiminnan valvojana ja maanomistajana
ei painotettu enii aikaisemmassa laajuudessa, joten esimerkiksi valtion
ja yksityisen vilistd sopimusriitaa varten ei tarvittu poikkeuksellista
menettelyi. Valtio alistui tasapuoliseksi riitakumppaniksi — yleisessd
tuomioistuimessa. Muutos liittyi yleiselld tasolla liberalistisen wvaltio-
kisityksen ldpimurtoon.

Jo 1700-luvun lopulla oli korostettu sitd, ettd oikeusasioitten ohella
taloutta ja politiaa koskeneitten valituksien ratkaisemiseen saattol liit-
tyd lainsoveltamista. Autonomian ajalla wiranomaistoiminnan »lainkéyt-
téluonne» johti oikeusturvanidkokohtien korostamiseen. Talousosaston
alaisuuteen suunniteltiin i)erustettavalksi »viliviranomaisia». Vield hal-
lintolaitoskomitea esitti vuonna 1865 itiminsuuntaista jérjestelyd. Sa-
moihin aikoihin kaavailtiin vaihtoehtona muutoksenhakuasioitten siirtd-
mistd ylimmissd asteessa oikeusosastoon. Uudenaikaiset ulkomaiset néd-
kemykset alkoivat vaikuttaa 1880-luvulta alkaen. Hallintotuomioistui-
men perustamisen tarpeellisuutta ja perustamismahdollisuuksia pohdit-
tiin jo vuoden 1891 valtiopaivilla.

*

Hallituksen ja perustettavaksi suunniteltujen korkeimpien tuomiois-

tuinten vilisid toimivaltasuhteita ja toimivaltariitojen ratkaisutapoja
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hahmoteltiin jo 1900-luvun alussa erityisesti valmisteltaessa Mechelinin
senaatin HM-ehdotusta. Péatevyysriidat oli ratkaistava noudattaen ulko-
mailla, etenkin Ranskassa ja Saksan valtioissa vakiintunutta jirjestysta.
Tuomioistuinten ja hallintoviranomaisten vélisid riitoja varten ei ollut
kuitenkaan perustettava erikoistuwomioistuinta riitojen oletetun harvalu-
kuisuuden wvuoksi. Niitten juttujen ratkaiseminen oli uskottava kor-
keimmalle yleiselle tuomioistuimelle. Ylimmén hallintotuomioistuimen
oli ratkaistava vastaavat riidat hallinnon ja hallintolainkdytén wvalilla.
Kaiken kaikkiaan kaavailtu ja vuosina 1917—18 toteutunut toimivalta-
suhteitten jérjestely oli tuomioistuinlinjaa suosiva.

*
i

Ranskan oikeusjarjestykselle oli tyypillisti »waltojen» vilisten toimi-
valtasuhteitten tyhjentdvé ja johdonmukainen sdintely. Erityiselld kom-
petenssituomioistuimella (Tribunal des conflits) oli keskeinen asema.
Ylin hallintolainkdyttdelin, valtioneuvosto (Conseil d’Etat) ratkaisi hal-
linnonsisdiset, siis my6s hallintolainkiyttdelinten ja hallintoviranomaisten
véliset patevyysriidat. Periaate sopi hyvin Suomeen: hallintotuomiois-
tuimen oli voitava pdittdd lopullisesti toimivaltaisuudestaan.

Yileisesti ranskalainen hallintolainkéyttéjdrjestélmi (justice adminis-
trative) oli kédytettdvissd etenkin perusteltaessa hallintolainkiytén uudel-
leenjérjestdmisen rtarpeellisuutta. Ranskan valtioneuvoston laaja toimi-
valta ylimp#nd hallintolainkiyttoelimend vastasi sitd paitsi suomalaisten
yksildidympidkin tavoitteita. Samoin jako »varsinaisten hallinto-oikeu-
dellisten» ja »puhtaasti hallinnollisten» asioitten vililld oli vakiintunut
Ranskan hallinto-oikeudessa jo varhain.

Perustettavan hallintotuomioistuimen valtio-oikeudellisen aseman
osalta Ranskan otkeusjirjestys ei ollut sovelias esikuva. Ranskan valtio-
neuvoston oikeusasemaa voitiin kayttdd pikemminkin hallintolainkidytén
talousosaston sisdisen organisoinnin perustana. Mechelinin 1880-luvun
lopulla laatiman ehdotuksen mukaan senaattiin oli perustettava erityinen
osasto — kkamarioikeus — lainkdyttdasioita ratkaisemaan. Toisella sorto-
kaudella vené&laistynyt senaatti oli samansuuntaisen jérjestelyn kannalla,
mutta valtakunnan keskushallinnossa tdllaiset »vilittdvit» suunnitelmat-
kin leimattiin arvelluttaviksi.

L)

Saksan valtiot olivat yleensi perustuslaillisia monarkioita. Suomessa

tunnettiin parhaiten Preussin valtio- ja oikeusjirjestysti. Johtavat val-
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tio- ja hallinto-oikeusoppineet olivat selvilldi myos Saksan voimassa ole-
van hallinto-oikeuden yksityiskohdista.

Suomessa oli tavoitteena hallituksen lainkiyttdvallan siirt&minen
perustettavaan hallintotuomioistuimeen. Preussissa hallintotuomioistui-
men kompetenssi oli médritelty enumeratiivisesti takaamaan osaltaan hal-
lituksen ja hallinnon itsendisyyttd. Luetteloperiaatteen soveltamismah-
dollisuus torjuttiinkin nimenomaisesti KHOL:n valmistetyén aikana. Oli
erittdin arveluttavaa pyrkid maiédrittelemésn etukiteen asioitten oikeu-
dellinen luonne. »Arveluttavuus» viittasi oikeussuojan heikkenemiseen.

Kayttokelpoisempi oli etenkin Eteld-Saksan wvaltioissa sovellettu toi-
mivallan méirittelyperiaate. Sen mukaan kompetenssi ulottui ‘kaikkiin
niihin tilanteisiin, joissa julkisen vallan toiminnasta -aiheutui oikeuden-
loukkaus. Vakiintuneen kisityksen mukaan oikeusjarjestys ainoastaan
rajoitti hallintoa ja jétti viranomaiselle harkintavaltaa. Oli johdonmu-
kaista, ettd vapaan harkinnan kontrolli rajattiin nimenomaisesti hallinto-
lainkdyton ulkopuolelle.

Eteldsaksalainen yleisklausuuli viittasi tavallisesti yleiseen muutok-
senhakuoikeuteen subjektiivisen julkisen oikeuden loukkauksen perus-
teella. Oikeussuocjan korostaminen oli osa hallinnon lainalaisuutta. Eten-
kin ‘keskeiset kansalaisoikeudet, vapaus ja varallisuus oli suojattava
tehokkaasti hallinnolliselta mielivallalta. Lainsddd&nnolld voitiin kaven-
taa tarkoituksenmukaisuuden ja yleisen edun sitoman hallintotoiminnan
alaa ja samalla lisdtd valtion toimintojen ennakoitavuutta.

Suomessa hallinnon lainalaisuutta eriteltiin tarkemmin vasta 1890-
luvulta alkaen ilmestyneissid hallinto-oikeudellisissa ‘tutkimuksissa. Jo
aikaisemmin oli viitattu ofkeusvaltiolle tyypillisiin laillisuuden takeisiin,
joista keskeisin oli hywvin jarjestetty hallintolainkayttd. Kotimaisen oi-
keusjdrjestyksen oli perinteisesti katsottu velvoittavan hallitsijaa ja
hallitusta oikeuden yllgpitimiseen, etenkin mielivaltaisesta viranomais-
toiminnasta aiheutuneitten vid#ryyksien oikaisemiseen. Vaadittu lain-
alaisuus velvoitti ‘konkreettisemmin. Hallinnon oli pysyttivd lakien
puitteissa; lainmukaisuuden valvonnan olisi pitdnyt kuulua riippumatto-
malle hallintotuomioistuimelle.

Lainalaisuuden vaatimusta ei liitetty Suomessa kansalaisten yhteis-
kunnallisen vapauden takeen, vapauden ja wvarallisuuden suojaan silld
painolla kuin Saksassa. Tosin etenkin varallisuusoikeuksien tulkitsemi-
sella saavutetuiksi oikeuksiksi ja n#ihin oikeuksiin puuttumisen edelly-
tysten tiukentumisella oli perustansa liberalistisessa valtiok#sityksessd ja
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sen mukaisessa oikeusvaltiossa. Lainalaisuuden erityinen suomalainen
muoto oli perustuslaillisuus, virkamiesten oikeus ja velvollisuus olla nou-
dattamatta lainvastaisia asetuksia ja médrdyksid. Nikyviin tuli lain-
alaisuusperiaatteen toinen puoli, lakien ylemméinasteisuudesta seuraava
velvoite toimia lakien mukaisesti. Ongelma katsottiin ldhinnid valtio-
sdantdoikeudelliseksi: oliko tuomareilla ja muilla virkamiehilld oikeus
tutkia lakien patevyyttd. )

Konstitutionalismin perusperiaatteina keskeisid olivat kansan osal-
listumismahdollisuuden takaaminen Zlainsdddintoon sekd hallitsijan ja
hallituksen wvallankdytén perusteitten ja rajojen perustaminen lakiin.
Niihin rinnastettiin tavallisesti, kuten esimerkiksi Preussin valtiosdin-
nossid (1850) tuomioistuinten riippumattomuus. Hallintolainkdytossa riip-
pumattomuus taattiin yleensid vain ylimmaille orgaanille eli hallintotuo-
mioistuimelle.

Suomessa suunnitellun hallintotuomioistuimen riippumattomuutta pi-
dettiin tavallaan »asian luonnon» mukaisena, Tuomioistuimen perusta-
minen oli liitetty oikeusosaston itsendistdmiseen jo vuoden 1891 valtio-
pdivilld. Oikeusosaston aseman pahana periaatteellisena puutteena oli
puolestaan pidetty sen yhteyttd hallitukseen ja hallitustoimintaan. Tosin
kéytdnnossd oikeusosasto oli taybtdnyt tehtdvinsi ylimpinid oikeusastee-
na ainakin tyydyttavisti. Toisaalta talousosaston toiminnassa ilmenneet
puutteet olivat omiaan vakiinnuttamaan késitystd, jonka mukaan riippu-
mattomuus oli puolueettoman lainkidyton ehdoton tae. Riippumattomuus-
vaatimus itidhtédsi hallintolainkayton uskomiseen lailliselle tuomicistuimel-
le, jolle oli taattu itsendisyys etenkin hallituksen suuntaan. Riippumat-
tomuuden keskeiseni takeena pidettiin turvattua virassapysymiscikeutta.

Vuonna 1917 riippumattomuus tuli esiin uudesta nikdkulmasta. Vuo-
den ensimmdisilld valtiopdivillda ‘hyvaksytyn, vahvistamatta jiineen
KHOL:n eduskuntakésittelyssd hyviksytyn kannan mukaan perinteisen,
»valtiovallan yhtendisyyttd uhanneen riippumattomuuden» oli mukau-
duttava eduskunnan valvontaan. Eduskunnan oli osallistuttava kor-
keimpien oikeuksien jdsenten nimittdmiseen méidridajaksi. Radikaalia
muutosta ajaneet sosialidemokraatit pitivdt keskeisend eduskunnan suo-
ran valvonnan muotoja. Keskeinen hallinto-oikeudellinen ongelma, hal-
lintolainkdyton ja hallinnon vilinen suhde sai jdidd kokonaan sivuun.

*

Ruotsissa hallintotuomioistuin (RegR) perusteftiin vuonna 1909. Ku-

ninkaan valtioneuvostossa ratkaisemia valitusasioita ei siirretty koko-
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naisuudessaan uuteen tuomioistuimeen, vaan hallituksen tehtdvipiirid
supistettiin enumeratiivisesti. Toisin sanoen RegR:n toimivaltaan kuulu-
vat asiat lueteltiin suoraan laissa. Tarkoitus woli, ettd korostetusti jul-
kista etua sivunneet muutoksenhakuasiat oli jitettdva edelleen hallituksen
- padtettiviksi. Tuomioistuimen perustaminen ei saanut johtaa hallituksen
arvovallan heikkenemiseen.

Suomessa jo ldhtdkohtatilanne oli toinen huolimatta historiallisista
yhteyksistd. Talousosasto ratkaisi valitusasiat ylimp#nid asteena, usein
esitetyn tulkinnan mukaan riippumattomana ilainkiytt6elimend myos
suhteessa keisariin ja suuriruhtinaaseen. Hallintotuomioistuimen perus-
tamisesta aiheutuvaan hallituksen aseman heikkenemiseen viittasivat
ainoastaan venilédiset tahot. Suomalaiset uudistajat eivit esitténeet aina-
kaan vuoden 1907 jilkeen timéansuuntaisia epdilyjd. Pikemminkin vali-
tusasioitten jatkuvaa ruuhkautumista talousosastossa pidettiin — kéytin-
nollisestd ndkokulmasta — osoituksena uuden tuomioistuimen tarpeelli-
suudesta.

Ruotsissa lainvalmistelun perustaksi laadittu laaja mietinté ilmestyi
vuonna 1907. Tami Hammarskjoldin kirjoittama mietintd valmistui suo-
malaisillekin lainuudistajille hyvin sopivaan aikaan. Hallintotuomiois-
tuimen perustamista kisiteltiin eduskunnassa vuoden 1908 toisilla valtio-
paivilla.

Hammarskjéld puolsi hallintotuomiocistuimen toimivallan yleisyyttd,
joka oli toteutettavissa parhaiten ms. yleisklausuulin (kvalitatiivisen me-
netelmin) puitteissa. Hallituksen ja hallintotuomioistuimen vélisen toi-
mivaltasuhteen konkretisoinnissa Hammarskjold piityi omintakeiseen
ratkaisuun. Peruslihtdkohdan mukaan muutoksenhaku kuninkaan val-
tioneuvostossa tekemisti paatoksistd hallintotuomioistuimeen ei ollut mah-
dollista. Muissa tapauksissa valitus oli aina tehtdvd ylimmdissé asteessa
hallintotuomioistuimen, jonka oli siirrettivd sopivaisuuden ja tarkoituk-
senmukaisuuden arviointia edellyttineet asiat valtioneuvostossa esitelta-
viksi. Samoin mm. virantiyttéihin liittyneet wvalitukset oli siirrett&va
hallitukseen. Joka tapauksessa siirtdmisestd padttiminen jiai aina tuo-
mioistuimen ratkaistavaksi. RegR:n ja hallituksen valitusasioissa anta-
mat padtokset jaivat lopullisiksi. Hammarskjoldin keskeisend tavoitteena
oli toimivaltasuhteitten oikeudellinen johdonmukaisuus.

KHOL:a sdddettiessi seurattiin pidosin Hammarskjoldin linjaa, jonka
periaatteellinen pohja heijasti suoraan Ranskan ja Saksan hallinto-oikeu-
dessa vakiintuneita kisityksid. Oikeuskysymykset oli ratkaistava tuo-
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mioistuimessa. Tarkoituksenmukaisuuden arvioinnin oli kuuluttava hal-
litukselle. KHO:n oli siirrettdvi valitusasia hallitukseen, jos asian rat-
kaiseminen riippui pddasiassa pddtoksen tai toimenpiteen tarkoituksen-
mukaisuuden harkitsemisesta. Niin hallintotuomioistuimen kompetenssi
tavallaan laajeni verrattuna Hammarskjéldin kaavailuihin, koska ainoas-
taan »pédasiallinen» tarkoituksenmukaisuusharkinta wvelvoitti siirtimi-
seen. Suomalaista omintakeisuutta ilmensi se, ettd virkanimitysasioissa
ja hallitukseen -alistettavissa asioissa muutosta oli haettava suoraan halli-
tukselta. ’

KHO:n ja hallituksen vilisen toimivaltasuhteen jirjestiminen ei ollut
poliittisesti kiistanalaista. Perusjako oikeusasiat — tarkoituksenmu-
kaisuuskysymykset hyvaksyttiin keskusteluitta. Toimivallanjaon juri-
distekniseen toteuttamistapaan ei myoskdtin puututtu. KHOL:n sHiti-
misvaiheissa kéytiin kiistaa pédiasiassa »riippumattomuuden» sisiallosts.

*

Suomalainen hallinto-oikeustiede eriytyi omaksi lohkokseen 1800~
luvun jélkipuoliskolla. Tutkimustydssd kiytettiin hyviksi laajassa mi-
tassa ulkomaisen, etenkin saksalaisen oikeustieteen tuloksia. Ulkomailla
voimassa olevan oikeuden sisdllon selvittimiseksi kehitetty kasitteists
katsottiin huomattavalta osalta kiyttokelpoiseksi myds Suomen hallinto-
oikeuden tutkimisessa. Eri oikeusjérjestyksien toisistaan poikkeavat piir-
teet eivit tulleet esiin kisitieissd sindnsi vaan siind, miten ‘kasitteet liit-
tyivét toisiinsa kussakin oikeusjirjestyksessi. Kiytinnollisemmistd ni-
kékulmasta korostettiin sitd, ettd ulkomailta voitiin lainata toimivia ja
luotettavia instituutioita.

Jo Nordstrom oli puuttunut hallintolainkiytdon jirjestimiseen. Hin
kiinnitti huomiota niihin ongelmiin, joita aiheutui valitusasioitten hal-
linnonsisdisestd ratkaisutavasta. Hermanson avasi uuden nikékulman
nimenomaan toimivaltakysymykseen esitellessdan vuonna 1878—179 ilmes-
tyneessd artikkelisarjassa saksalaisessa valtio-oikeudessa vakiintumassa
olleita késityksid. Asia konkretisoitui valitusviranomaisen oikeuteen ja
velvollisuuteen kumota lainvastainen ja/tai epatarkoituksenmukainen toi-
mi. Valitusasioitten lainmukaisuuden arviointi oli rinnastettavissa siviili-
lainkédytt66n. Ainoastaan tarkoituksenmukaisuuden ja sopivuuden har-
kinta oli luonteeltaan hallintoa. Hermansonin léhestymistapa oli teo-
reettinen. Valitusasioitten kisittelytapa méiidrdytyi aina voimassa olevan
oikeuden mukaan. Kotimaisenkin oikeuskehityksen mukaan tarkoituk-
senmukaisuuden arviointi kuului hallintoviranomaisille »asian luonnon»
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mukaisesti, mutta tidstd ei ollut pd#teltdvissd esimerkiksi hallintotuomio-
istuimen perustamisen véilttimé&ttomyyttd. Hermansonkaan ei kiinnit-
tinyt huomiota siihen, ettd kunnallisasetusten valitusperusteet edellyt-
tivit oikeuskysymysten ja tarkoituksenmukaisuusseikkojen vélistd erot-
telua.

Hermansonin esittdmit nidkékohdat hyviksyttiin yleisesti. Varsinai-
nen omintakeinen tutkimustyé jii silti vdhiiseksi. Stdhlberg esitteli Suo-
men hallinto-oikeuden yleisessi osassa (1913) mm. sidotun ja vapaan har-
kinnan kisitteet saksalaisesta oikeustieteestd tutussa muodossa. Esitetyt
piidpiirteittdiset kannanotot eividt yleensd olleet uutta tutkimusta vaan
ulkomaisen opin esittelyd. Ranskalaisessa ja etenkin saksalaisessa oikeus-
tieteessd usein tavatut perusteelliset ja yksityiskohtaiset tutkimukset ns.
harkintaongelmasta olivat vain esimerkillisid saavutuksia. Kehityksen
kulku on ymmairrettivissd. Asian selvittelylld ei ollut huomattavaa véli-
téntd merkitystd voimassa olevan oikeuden kannalta. Lisdksi tutki-
mustyo oli ainoastaan muutaman oikeusoppineen varassa.

Hallintolainkiyttdjdrjestelmien vertailu oli tarpeen sididettdvin lain
kannalta. Oikeusvertailu oli silti vaatimatonta verrattuna esimerkiksi
Hammarskjoldin perusteellisuuteen.

Hallinto-oikeusoppineet suhtautuivat hallintotuomioistuimen perusta-
miseen kaikin puolin positiivisesti. Hallinto-oikeudessa vakiintuneet k&-
sitykset heijastuivat suoraan KHOL:n toimivaltasdénndksiin. Lainval-
misteluun muutoinkin osallistuneet hallinto-oikeuden tuntijat takasivat
asiantuntemuksellaan ja arvovallallaan sitd, ettd johtavista periaatteista
ei poikettu.
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1) Bei der Griindung des Obersten Verwaltungsgerichts (Gbl. 22.7.
1918/74) wurde ihm die oberste gerichtliche Gewalt in verwaltungs-
rechtlichen Beschwerdesachen zugeteilt. Die Befugnisse zwischen Gericht
und Regierung in Beschwerdesachen stiitzten sich auf die Grenzziehung
zwischen Rechts- und Zweckmaéssigkeitsfragen. Das Oberste Verwal-
tungsgericht hatte die Sache der Regierung zu iibertragen, wenn es der
Ansicht war, dass »die Beschwerde eine solche Frage betraf, deren Ent-
scheidung in der Hauptsache von der Beurteilung der Zweckmissigkeit
eines Beschlusses oder einer Massnahme abhing».

In der Erklirung des rechtsgeschichtlichen Hintergrundes hat man
sich nicht nur auf die blosse Betrachtung der Verfiligungszeit des Gesetzes
beschridnkt. Man hat die Erforschung auf die Kompetenzfrage in ihrer
Gesamtheit erweitert. Dabei wurden erstens die allgemeinen Grundsitze
der'Kompetenzverteilung besonders vom Standpunkt von Kompetenzstrei-
tigkeiten vorgenommen und zweitens die auf Erlass beruhenden Ver-
wirklichungsweisen der Aufteilung. Auf dem Hintergrund wirkte der
Gegensatz zwischen rechtlicher und politischer Beschlussfassung. Dieser
zentrale Faktor wird im Rahmen der verwaltungsrechtlichen Doktrin von
gebundenem und freiem Ermessen erdrtert.

Zur Klirung der auslindischen Einwirkung hat man die frither in
Frankreich, Deutschland und Schweden geregelten Verwaltungsrechts-
pflegesysteme erforscht. Die einheimische Rechtsentwicklung ist vor
allem in der Grenzziehung zwischen ihren Rechts- und ihren Verwal-
tungssachen behandelt worden. o

Die Untersuchung hat ihren Schwerpunkt in der Geschichte des &ffent-
lichen Rechts und zum Teil in der Geschichte des Prozessrechts. Das
privat- und strafrechtliche Material bleibt mehr am. Rande.

Das verwaltungsgeschichtliche Quellenmaterial gehort vor allem zur
Gesetzesvorbereitung und zum Gesetzerlass. Der- Anteil der Lehrgeschich-

20
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te wird betont in der Klirung der Verwaltungsrechtswissenschaft in der
zweiten Hilfte des 19. Jahrhunderts. Bei der Beurteilung von struktu-
rellen Elementen hat man sich an die in der neueren sozial- und wirt-
schaftshistorischen Forschung eingebiirgerten Auffassungen gehalten.

2) In Kap. II wird die Rechtsentwicklung von Schweden—Finnland
bis zum Jahr 1809 verfolgt. Die in der Zentralverwaltung entschiedenen
Rechtssachen waren am Anfang des 17. Jahrhunderts mit der damals ver-
wirklichten Staatsverwaltung genau nach Fachgebieten zentral organi-
siert. Die sachlichen Befugnisse erhielten somit eine besondere Bedeu-
tung.

Die Griindung von Hofgerichten seit dem Jahr 1614 fiihrte zu keiner
Zentralisierung der Rechtssachen in den allgemeinen Gerichten. Es
wurde sogar zur Regel, dass jedes Kollegium Rechtsfragen selbst zu
entscheiden hatte. Bei anderen Kollegien als bei den Hofgerichten
wurde dieses Prinzip besonders in Satzungen festgelegt, die die Regie-
rungsform vom Jahre 1634 ergénzten.

Als privatrechtliche Sachen wurden von den allgemeinen Gerichten
private Streitsachen (twister inter privatos) behandelt. Die Zusténdig-
keitsfrage war dennoch problematisch besonders in Streitsachen, die
formal »inter privatos» waren, wobei aber auch das Interesse des Staates
zu beriicksichtigen war. Die Betonung dieses 6ffentlichen (gemeinsamen)
Vorteils war durchaus dazu angetan, die Rechtsanwendungsfunktion ins-
besondere des Bergskollegiums und des Handelskollegiums zu erweitern.
Im Hintergrund wirkte sich die kraftvolle merkantilistische Wirtschafts-
politik aus. Als einen Widerschein der Staatsfithrung lassen sich auch die
Sondergerichte der értlichen Ebene ansehen, bei denen die Rechtsmittel-
instanzen in den allermeisten Fillen gerade die Kollegien waren.

Die Befugnis der Kollegien in Rechisangelegenheiten erhielt sich in
den Hauptziigen bis zum Jahr 1809. Dabei spielte das allgemeine Gesetz
des Reiches im Jahr 1734 keine bedeutende Rolle. Die Ausdehnung des
Staates wirkte mehr oder weniger stark auf die wirtschaftliche Gesetzge-
bung ein. Beispielweise hatte das Handelskollegium sich mit recht reich-
lichen Rechtsfragen zu befassen.

In der Beschlussfassung des Konigs im Rat (riksrdd) wirkte sich
der Unterschied zwischen den Verwaltungs- und Rechtssachen insofern
aus, dass die letzterwihnten, die Revisionsberichte vorgebracht hatten,
fast von den iibrigen Dingen sowohl im Beschluss als auch in der Fertigstel-
lung getrennt gehalten wurden. Seit dem Jahr 1670 behandelte man die
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Rechtsangelegenheiten in der Justizrevision. Die Rechtssachen waren
grosstenteils aus den Hofgerichten gekommen, aber schon am Anfang des
17. Jahrhunderts gab es den eingebiirgerten Grundsatz, wonach man auch
bei anderen Kollegien im Jurisdiktionsgebiet einen sog. Revisionsvorteil
erreichen konnte.

In der Freiheitzeit (1718—1772) hatte in Revisionsangelegenheiten der
Rat die Bestimmungsgewalt, in deren betreffender Abteilung der Konig
zwei Stimmen und die Entscheidungsgewalt hatte, wenn die Abstimmung
auf ein »Gleich zu Gleich» fiel. Die Vollmacht der Stiinde, in oberster
Instanz Revisionssachen und Beschwerden zu behandeln, griindete sich
formal in erster Linie auf die Reichstagsordnung des Jahres 1723. Dem-
gemiss {ibten die Stdnde eine allgemeine Kontrolle iiber die Rechtsan-~
wendung der Justizrevision aus. Gleichfalls hatten die Biirger das Recht,
sich bei den Sténden in einer solchen Sache zu beschweren, in der man
sonst keine Berichtigung finden konnte. Die in der Hauptregel zeit-
raubenden und gering einzuschitzenden Beschwerdesachen wurden von-
seiten des Konigs in der sog. Kabinettsverhandlung entschieden.

In der gustavianischen Zeit behandelte man die Rechtssachen in einer
achtghedrigen Justizrevision, in welcher der Konig zwei Stimmen hatte.
Nach der Vereinigungs- und Sicherheitsakte (1789) entschied als oberste
Instanz das hdchste Gericht auch die Revisionssachen.

Auch nach dem Jahr 1772 wurden die Beschwerdesachen im Kabinett
behandelt. In der Praxis wurden Beschwerden auch in der anderen Ab-
teilung des Rates ausgefiihrt. Seit 1789 kam die Beschlussgewalt in Be-
schwerdesachen weiterhin dem Kénig zu, der seinen Beschluss im Konseil
fasste.

3) In Kap. III wird aus dem Blickwinkel des Forschungsproblems die
Entwicklung Frankreichs, Deutschlands und Schwedens in der Verwal-
tungsrechtspflege behandelt.

In Frankreich wurde nach dem Jahr 1789 in den revolutioniren Ver-
fassungen die Dreiteilung der Staatsgewalt durchgefiihrt. Den Gerichten
wurde keine Moglichkeit gelassen, unter dem Deckmantel der Rechts-
pflege selbst Verwaltungstitigkeit zu kontrollieren. Die Beschrinkung
war vor allem politisch.

Seit dem Jahr 1799 (VIII) begann der Staatsrat (Conseil d’Etat) als
hochstes Verwaltungsrechtspflegeorgan ein wesentlich selbstidndiges
Leben zu entfalten, ungeachtet seines formal ratgebenden Charakters.
Trotzdem stellte man sich zu der Verwaltungsrechtspflegeorganisation


https://c-info.fi/info/?token=DZibap0lOlwHfwTF.0_iRhIS6ZGZ5cP88aQlb8Q.u-tbJq9FSQwQefkoZHOti-XlzqTVXEbHtboYoFSyvjE64wCr5gEiw8FvOxYlhwss3pkDjqNWeXP-kdHyOaAHGnD2GXT04lgvtbA-wtZe6NMeNE_FoebNqrRhWo6iA6QE20tn2qBpxMGuzzdmqCSLKUa4Xt-NVpnyFRzjVc1xrqWVCFCBxVTv2CJow-ULFhuytGveJATX_9VL

308 Zusammenfassung

misstrauisch, besonders unter der Restauration. Die Forderungen des
ideologischen Liberalismus iiber der Unabhingigkeit aller Gerichte hatten
hier nur zu einem teilweisen Erfolge gefiithrt. Dem Staatsrat wurde im
Jahr 1872 die oberste Verwaltungsrechtspflege anvertraut (justice
déléguée), wobei er formal noch ein Verwaltungsorgan blieb.

Aus der Verwaltungstitigkeit konnte man schon am Anfang des 19.
Jahrhunderts die unmittelbare Voﬂziehuné der Gesetze abstellen. Viel
zentralere Mittel als die erwihnten Normen waren verschiedene Bestim-
mungen und Weisungen innerhalb der Verwaltung, die keine sich ausser-
halb der Verwaltungsmaschinerie erstreckenden Rechtswirkungen hatten.
Die so entstandene Zweiteilung im Vergleich zur Gesetzgebung ging klar
auch aus der verwaltungsrechtlichen Literatur hervor. Die Lehre von
auf Ermessen beruhenden Verwaltungs- und Regierungstitigkeiten wurde
in der zweiten Hilfte des 19. Jahrhunderts zu einem Teil der Lehre von
der Kompetenz des Staatsrates inbezug auf die Jurisdiktion.

Auf die Rechtsentwicklung nach dem Jahr 1789 wirkten betrdchtlich
die Idee des Rechtsschutzes und die von diesem vorausgesetzte erhohte
Gesetzgebundenheit. Auch in der Regelung der Amtsbefugnisse zeigte
sich der juristische Teil betont, trotz dem zentralisierten Verwaltungs-
system. Die Grenzen der Befugnisse wurden nach rechtlichen Grund-
sitzen bestimmt. Die Kontrolle der Anwendung dieser Griinde wurde in
letzter Linie dem héchsten Verwaltungsorgan iiberlassen.

Der Staatsrat als oberste Verwaltungsjurisdiktionsinstanz war nach
1875 formell kein unabhingiges Gericht. Er war jedoch in seiner Be-
schlussfassung unabhéngig, und das Fehlen einer diesbeziiglichen Garan-
tie war in der Praxis von keiner besonderen Bedeutung. Aufgrund der
Befugnisverteilung zwischen Staatsrat und Regierung konnte man durch
Verwaltungsjurisdiktion die Gesetzlichkeit und als deren Teil auch die
Kompetenzfrage kliren. Die in der Verwaltung entstandenen — auch die
Verwaltungsjurisdiktion beriihrenden — Befugnisstreitigkeiten konnten
allgemein im Staatsrat geklirt werden.

In Deutschland wurde die Verwaltungsjurisdiktion wéahrend der
Jahre 1871—1919 in den meisten Staaten organisiert. Als staatliche Neue-
rung war die Griindung des Verwaltungsgerichts in den typisch konstitu-
tionellen Zug der Staatsform einzuordnen, wobei der Herrscher und die
Regierung ihre Machtausiibung dem Rahmen der Gesetze unterordneten.
Ein allgemeinerer Hintergrundfaktor war die durch die Erweiterung der
Sffentlichen Gewalt hervorgerufene Wirksamkeitssteigerung der Gesetz-
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massigkeitskontrolle und die Hervorhebung der Rechtsschutzgesichts-
punkte. Mit der Zunahme der Aufgaben des Staates verband sich vor
allem jener gesellschaftliche Umbruch, mit dem zusammen viele Staaten,
besonders Preussen, seit den 1860er Jahren immer deutlicher zu
Industriestaaten wurden.

Die Einordnung in das Jurisdiktionsgebiet war je nach den Staaten
mit fritheren Regelungen verbunden. Ausser der Gesetzgebung trat die
historische Fortdauer klar in der Rechtswissenschaft hervor. Im Zent-
rum stand die Gegeniiberstellung des 6ffentlichen Vorteils (der Zweck-
méssigkeit) und der Rechtssache (-krinkung). .

In der Verwaltungsrechtlichen Literatur war die »gesetzmissige Ver-
waltung» in betonter Stellung als eines Riickgrates. Die Gesetzlichkeit
war dazu angetan, die frither lediglich vom Alleinherrscher abhéngige
Beamtenschaft der Gesetze unterzuordnen. Die Jurisdiktionsbefugnis
hatte die Moglichkeit zu gewihrleisten, dass in der Verwaltungstitigkeit
der in den Geseitzen sich spiegelnde Wille nicht verfdlscht wurde.

Fiir die deutschen Verwaltungsjurisdiktionen war es typisch, dass nur
die oberste Instanz ein unabhingiges Gericht war. Die Festlegung die-
ser Befugnisse geschah entweder durch eine sog. Generalklausel oder
durch ein Enumerations- bzw. Aufzdhlungsprinzip; sie konnten auch
nebeneinander bestehen. Der Gegensatz von Generalklausel und Enume-
ration war die Grundlage fiir die im Verwaltungsrecht hiufig erdrterte
Frage: war es notig, durch Verwaltungsjurisdiktion lediglich die Rechte
eines Individuums zu schiitzen, oder sollten zugleich die Vorteile der Ge-
samtheit an erster Stelle stehen? Die unbedingt der ersten Alternative
zukommende Antwort spiegelte noch um die Zeit von 1870 und danach
solche Anschauungen wider, wobei die Gesellschaft und der Staat ein-
ander scharf gegeniiberstanden, die zum Jahr 1849 in der Verfassung
(Paulkirche) gefiihrt hatten, so dass man zur grundsétzlichen Abschaffung
der Verwaltungsjurisdiktion geschritten war.

Da die Amtsbefugnis des Verwaltungsgerichts aufgrund der General-
klausel der Gesetzgebung gewdhnlich eine ausdriickliche Bestimmung ent-

hilt, bliecben auf Ermessen beruhende Verwaltungsakte gewdhnlich -

ausserhalb der Kompetenz. Das »freie Ermessen» schloss sich fest an die
friihere Beurteilung des allgemeinen Vorteils an, wobei die Massnahme
auf ihre Zweckmissigkeit gepriift und ebenfalls ausserhalb der rechtlichen
Gebundenheit gepriift wird. Das freie Ermessen war das Objekt der
spezifisch verwaltungsrechtlichen Forschung seit den 1880er Jahren.
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Die Schlichtung der Kompetenzkonflikte zwischen der Verwaltungs-
rechtspflege und der Verwaltung gehorte hauptséchlich zum Gericht,
zum besonderen Kompetenzgericht oder in den meisten Fillen zum
obersten Verwaltungsgericht. Ausserdem gehérte die Entscheidung der
Konflikte zur Verwaltungsrechtspflege nach ihrer allgemeinen Struktur.

In Schweden wurde der Rahmen der Zentralverwaltung durch die
Regierungsform im Jahr 1809 gefestigt. Zur Ministerialverwaltung ging
man mit dem Anfang des Jahres 1840 iiber, wobei die Zentralbehdrden
weiterhin eine betrichtlich ausgedehnte Befugnis behielten. Im Jahr
1828 wurde die Kompetenz der allgemeinen Gerichte betrichtlich er-
weitert. Die Sondergerichte wurden grossenteils bis zur Mitte des 19.
Jahrhunderts aufgehoben.

Die Forderung nach Einengung der Verwaltungsrechtspflege fiihrte
notwendig zu einer Betrachtung des ganzen ‘Verwaltungsbeschwerde—
systems. Die Erweiterung der Befugnisse der allgemeinen Gerichte, so
dass sie alle Verwaltungsbeschwerden betrafen, konnte nicht in Frage
kommen, erstens schon darum, weil die Regierungsgewalt nach den
Grundgesetzen umfassend war. Ausserdem richteten die Rechtsge-
lehrten ihre Aufmerksamkeit darauf, dass infolge der Neuerung die Ge-
richte auch solche Angelegenheiten hitten behandeln miissen, in denen
als Grundlage eine bestimmte Grunderfordernis gegeben sein sollte, die
vom Standpunkt des Allgemeinwohls zu empfehlen war.

Vereinzelte Stellungnahmen zur Griindung eines obersten Verwaltungs-
gerichts waren schon in den 1820er Jahren vorgebracht worden. Nach
vielen Neuerungsvorschligen beschloss der Reichstag im Jahr 1903 die
Planung eines obersten Verwaltungsgerichtshofs einzuleiten. Die Vor-
bereitung wurde Hj. Hammarskjold anvertraut, der seine Denkschrift
im Jahr 1907 einreichte. Seinem Gutachten gemiss sollte das Ver-
waltungsgericht (regeringsritten) nur die Rechtsangelegenheiten behan-
deln, wihrend die Regierung geméss der Zweckmassigkeit die Sachen
zu losen hatte. Dieses Kompetenzzuweisungsmittel (sog. qualitative
Methode) griindete sich auf die franzosisch-deutsche Lehre vom freiem
Ermessen, die in der schwedischen verwaltungsrechtlichen Literatur
schon in den 1870er Jahren behandelt worden war. Hammarskjold hielt
es fiir notwendig, dass nur das Verwaltungsgericht selbst iiber die Grenzen
seiner Befugnisse beschliessen konnte. In der Praxis war dies nach der
Denkschrift so zu verwirklichen, dass alle Verwaltungsbeschwerden in
der obersten Instanz dem erwihnten Gericht vorzulegen waren, das je-
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doch die Beschwerden der Regierung weiterzuleiten hatte, wenn und in-
wieweit es sich dabei um die Beurteilung der Zweckmissigkeit eines
Verwaltungsaktes handelte.

Die von Hammarskjold vorgeschlagene qualitative Bestimmungsweise
der Kompetenz wurde als Grundlage der Gesetzgebung im Jahre 1909
nicht angenommen. Die Befugnis zwischen der Verwaltung und dem Ver-
waltungsgericht beruhte auf einer Enumeration, die bis ins einzelne die
im Verwaltungsgericht befindlichen Sachen bestimmte. Zwar hat man
auch danach bestrebt, durch das Enumerationsprinzip die meisten Rechts-
fragen auf das Gericht zu konzentrieren. Der Regierung blieb es iiber-
lassen, die meisten Sachen nach Beurteilung der Zweckmissigkeit zu
behandeln. Die Aufteilung der Beschwerden auf die Regierung und auf
das Verwaltungsgericht verfiigte im Einzelfall der betreffende vortragende
Beamte des erwéhnten Ministeriums. Formal fiel jedoch die oberste Ent-
scheidungsgewalt dem Konig im Staatsrat zu. Bei der Vorbereitung der
Gesetzgebung wurde betont, dass die Neuerung zu keiner Schwichung
der Regierungsgewalt fiihren diirfe.

4) In Kapitel IV wird ins einzelne gehend der Aufbau der Zentralver-
waltung dargestellt und vor allem die Verwaltungsjurisdiktionsgebiete
sowie deren Regelung nach dem Jahr 1809, als Finnland zum Kaisertum
Russland als Grossfiirstentum gehorte. Wéihrend des autonomen Finnland
(1809—1917) wurden die Rahmen der eigenen Zentralverwaltung wesent-
lich aufgrund der aus der schwedischen Zeit stammenden Grundgesetze
im Jahr 1809 (1892) festgelegt. Der Senat war ein die grossfiirstliche
Macht ausitibendes kollegiales Organ und gliederte sich in zwei Abtei-
lungen, das Justizdepartement und die Wirtschaftsabteilung. Gemiss den
Befugnissen gehorten zur Wirtschaftsabteilung die Zivilverwaltung und
die allgemeine Wirtschaft, wihrend das Justizdepartement die oberste
Rechitsinstanz in sich schloss. Im Plenum des Senats behandelte man
u.a. die Kompetenzkonflikte zwischen den Abteilungen, aber aus dem
Plenum entwickelte sich doch kein solches Organ, das mit auslindischen
Kompetenzgerichten vergleichbar gewesen wire.

Die Wirtschaftsabteilung behandelte die Beschwerden in Haushalts -
und Politie-Angelegenheiten auf der obersten Stufe. Im Unterschied zur
Zentralverwaltung der schwedischen Zeit behandelte man auch friiher
die in den Kodllegien beschlossenen eigentlichen Rechtsangelegenheiten
in der Berufungsinstanz in der Hofgerichte und weiter im Justiz-
departement. ’
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5) Im Abschnitt V werden die auf oberster Stufe stehenden, auf die
Ordnung der Verwaltung abzielenden Neuerungspline erdrtert, die seit
den 1860er Jahren bestanden.

Nach dem Anfang der Zeit der Autonomie wurde die Ordnung der
Verwaltungsjuridsdiktion zentral im Jahr 1865 vom damaligen Verwal-
tungskomitee eingefiihrt. Das Komitee schlug vor, dass nach seinem Auf-
trag und den geltenden Grundgesetzen ein Kammerkollegium sowie ein
Finanz- und ein Handelskollegium gegriindet wiirden. Die Aufgabe der
Kollegien hitte zum Teil gerade die Rechtspflege zwischen dem Senat
und den niedrigeren Beamten in sich geschlossen.

Die Verfassung Finnlands unterschied sich von den Grundsdtzen des
europiischen Konstitutionalismus auch in der Hinsicht, dass das oberste
allgemeine Gericht keine unabhiingige Stellung hatte. Die Mitglied-
schaften im Justizdepartement waren zeitlich begrenzt, und die Senatoren
hatten nur ein relativ schwaches Recht auf Verbleiben im Amt. Ausser-
dem mussten die Mitglieder des Justizdepartementes im Plenum an der
Lésung von Regierungsangelegenheiten teilnehmen.

Als man eine Reform der obersten Verwaltungsjurisdiktion plante,
boten sich drei Alternativen an: eine Erweiterung der Kompetenz des
geplanten obersten Gerichts auf Verwaltungsgerichtsbarkeit, ein beson-
deres Organ (oder eine Abteilung) und die Griindung eines obersten Ver-
waltungsgerichts. Die letztgenannte Altternative beherrschite die Zeit von
den 1890er Jahren an. Als Begriindungen gegen die Erweiterung der all-
gemeinen Jurisdiktion konnte man auf die einheimische Rechtsentwick-
lung hinweisen, wonach Verwaltungsbeschwerden stets innerhalb der
Verwaltung gepriift worden waren. Diese auf eine Dreiteilung der Staats-
gewalt hinweisende Begriindung konnte man durch Erfahrung »in vielen
gebildeten Léndern» stitzen.

Das Parlament beschloss im Jahr 1908 dem Herrscher einen Petitions-
antrag zu iiberlassen, um die Griindung eines obersten Verwaltungsge-
richts zu erreichen. Dieses Gesuch fiihrte jedoch nicht zum gewiinschten
Erfolg, und in seinen Begriindungen wurde nicht im einzelnen auf Kompe-
tenzprobleme eingegangen. Ein wichtiger Grundsatz, die Teilung Rechts-
fragen — Ermessensachen, wurde jedoch festgestellt.

Die Griindung des Verwaltungsgerichts hielt man einerseits fiir not-
wendig vom Standpunkt der Rechtssicherheit der Staatsbiirger, anderer-
seits fiir die Verringerung der Arbeitslast, die der Wirtschaftsabteilung
zufiel. Fiir beide Begrimdungen fanden sich Stiitzen in der Téatigkeit des
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Senats vor allem nach der Jahrhundertwende. Die Verringerung der
Arbeitslast der Wirtschaftsabteilung zielte auf Verstirkung der Ministe-
rialverwaltung ab. Begriindungen dieses Typs hatte man in Schweden—
Finnland schon Ende des 18. Jahrhunderts vorgebracht: geringfiigige
Dinge, die kollegiale Behandlung voraussetzten, durften die Regierung
nicht belasten.

Vor dem Jahr 1917 war es wichtig, praktische und technische Dinge
zu betonen, um die Verwirklichungsmoglichkeiten der Reformen zu er-
hoéhen. Die russische Zentralverwaltung und der russifizierte Senat
hatten doch keine Schwierigkeiten zu bemerken, dass die Griindung des
Verwaltungsgerichts zu einer Schmilerung der Regierungsgewalt gefiihrt
hatte.

6) In Kapitel VI wird die verwaltungsrechtliche Forschung aus der
Zeit der Autonomie behandelt.

Die finnische Verwaltungsrechtswissenschaft differenzierte sich zu
einem eigenen Sektor in der zweiten Hilfte des 19. Jahrhunderts. In der
Forschungsarbeit wurden in ausgedehntem Mass Ergebnisse von Aus-
lindern benutzt, vor allem solche der deutschen Rechtswissenschaft. Zur
Klidrung des Inhalts des geltenden Rechts im Ausland entwickelte sich
ein Begriffsapparat, der auch zur Klirung des finnischen Verwaltungs-
rechts brauchbar war. Aus einem praktischeren Blickwinkel wurde her-
vorgehoben, dass man aus dem Ausland brauchbare und zuverlissige
Institutionen entleihen konnte.

Schon J. J. Nordstrém hatte die Aufmerksamkeit auf diejenigen
Probleme gelenkt, die aus der Entscheidungsweise von Beschwerde-
sachen in verwaltungsinnerer Art entstanden.

Hermanson hatte der Behandlung der Kompetenzfrage neue Wege
gebahnt. In seiner Artikelreihe (1878—79) hatte er einige im deutschen
Staatsrecht in der Festigung begriffene Auffassungen dargestellt. Die
Sache konkretisierte sich auf das Recht und die Pflicht der Berufungs-
instanz, um einen gesetzwidrigen und/oder unzweckmaissigen Akt auf-
zuheben. Die Beurteilung der Gesetzmissigkeit von Verwaltungsakten
liess sich mit Ziviljurisdiktion vergleichen. Lediglich die Erwigung
der Zweckmissigkeit war administrativ. Hermansons Anndherungs-
weise war theoretisch. Die Behandlungsweise von Beschwerdesachen
bestimmte sich immer nach dem geltenden Recht. Auch nach ein-
heimischer Rechtsentwicklung war die Beurteilung der Zweckmissigkeit
den Verwaltungsbeamten snach der Natur der Sache» zugesprochen. Dar-
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aus war aber keineswegs zu schliessen, dass z.B. die Griindung eines Ver-
waltungsgerichts notwendig gewesen wire. Auch Hermanson legte keine
Aufmeksamkeit darauf, dass die Kommunalverordnungen (1865, 1873)
eine Grenzziehung zwischen Rechtsfragen und Zweckmaéssigkeitsfragen
voraussetzten.

. 314 Zusammenfassung

Die von Hermanson vorgebrachten Gesichtspunkte wurden allgemein
gutgeheissen. Eigentlich selbstindige Forschungsarbeit blieb trotz-
dem gering. Stdhlberg legte im Allgemeinen Teil des Finnischen Ver-
waltungsrechts (1913) u.a. die Begriffe von »freiem» und »gebundenems»
Ermessen vor, nach den ebengenannten Begriffen aus der deutschen
Rechtswissenschaft. Allgemeiner genommen waren die vorgelegten
hauptsichlichen Stellungnahmen keine neue Forschung, sondern Vorle-
gung von Auswirtigem. In der franzdsischen und besonders in der deut-
schen Rechtswissenschaft fanden sich oft angetroffene griindliche und ins
einzelne gehende Forschungen. Sie galten hier nur als vorbildliche For-
schungsleistungen. Der Gang der Entwicklung ist verstindlich. Die
Klirung der Sache war nicht eine besondere unmittelbare Angelegenheit
vom Standpunkt des geltenden Rechts. Ausserdem war die Forschungs-
arbeit nur wenigen Rechtsgelehrten anvertraut.

Der Vergleich der Verwaltungsjurisdiktionssysteme war notig vom
Standpunkt des zu erlassenden Gesetzes. Die Rechtsvergleichung war
dabei jedoch bescheiden im Vergleich mit z.B. Hammarskjolds Griindlich-
keit.

Die Verwaltungsrechtsgelehrten stellten sich zur Griindung des Ver-
waltungsgerichts in allem positiv. Die in der Verwaltungsrechtslehre
eingebiirgerten Auffassungen strahlten spater aus direkt auf die Voll-
machtsregeln des Obersten Verwaltungsgerichts.

Die an der Gesetzherstellung auch sonst beteiligten Kenner der Ver-
waltungsrechts garantierten mit ihrer Sachkenntnis und ihrer Autoritit,
dass von den obersten theoretischen Grundprinzipien nicht abgewichen
worden ist.

7) In Kapitel VII werden die Griindungsphasen der héchsten Gerichte
und vor allem des Obersten Verwaltungsgerichts detalliert behandelt,
besonders vom Standpunkt ihrer staatsrechtlichen Stellung und Kompe-
tenz.

Die Aufteilung der Beschwerden zwischen dem Obersten Verwaltungs-
gericht und der Regierung sowie die Verwirklichungsweise wurden im
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Verordnungsstadium des Gesetzes kurz begriindet. Das Gericht hatte die
verwaltungsrechtlichen Beschwerden in oberster Instanz zu untersuchen.
Jedoch musste ein Teil der Beschwerden der Regierung iiberlassen bleiben,
wegen deren »besonderer Art». Direkt an die Regierung musste Beschw-
erden in solchen Sachen eingelegt werden, die »jedenfalls auf dem Ver-
waltungswege zu entscheiden sind».

Die Grundlagen der Befugnis des Verwaltungsgerichts hielt man in
der Gesetzesvorbereitung in erster Linie fiir eine juristische Frage. Es
war das Ziel, rechtlich folgerichtig und erschépfend zu verfahren, so dass
der Beschluss iliber die Kompetenzfrage dem Gericht zugefallen wire.
Bei der Entscheidung der Sache bediente man sich der Fithrung — in der
von den Verwaltungsrechtsgelehrten gezeigten Weise — sowie der Rechts-
ordnungen anderer Staaten und auch der einheimischen Rechtsentwick-
lung. Frankreich, Deutschland und Schweden waren das Ausland, das
man dabei bericksichtigte.

Die Stiitzung auf andere Rechtsordnungen und auf die auslédndische
Rechtswissenschaft war keineswegs ungewdhnlich. Ebenso war z.B. ver-
fahren worden, als man eine véllige Neuerung im Gerichtswesen und aus-
serdem den Ubergang zur Einkommensteuer plante. Die Beachtung
der Erfahrung anderer Staaten war auch notwendig, weil die Mittel
fiir die Gesetzentwurfskommission gering waren. Ausserdem waren die
ausliandische o6ffentlichrechtliche Literatur und die Ausserungen der
Staatsrechtsgelehrten schon lange zentral in der Begriindung von Finn-
lands staatsrechtlicher Stellung, was dazu angetan war, die Bedeutung der
juristischen Forschung zu heben.

Man hatte nicht versucht, Normen des ausldndischen Rechts unver-
dndert aufzunehmen. Aufmerksamkeit war in der Hauptsache den allge-
meinen Grundsitzen zuteil geworden, nach denen die Befugnisse des Ver-
waltungsgerichts in jedem Lande geregelt waren.

Fiir die Kompetenzkonflikte zwischen der Regierung und den zu
grindenden obersten Gerichten waren schon am Anfang des 20. Jahr-
hunderts Entscheidungsformen vorgesehen. Kompetenzstreitigkeiten
waren in der Weise zu entscheiden, dass vor allem in Frankreich und den
deutschen Staaten das gewohnte System aufrechterhalten wird. Streitig-
keiten zwischen Gerichten und Verwaltungsbeamten sollten jedoch nicht
irgendwelche Sondergerichte ins Leben rufen, da die Zahl der Streitig-
keiten — wie angenommen wird — gering sein wiirde. Die Schlichtung
dieser Streitigkeiten sollte dem obersten allgemeinen Gericht anvertraut
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werden. Das Oberste Verwaltungsgericht hatte die entsprechenden Fille
zwischen Verwaltung und Verwaltungsjurisdiktion zu entscheiden.

Das vom Obersten Verwaltungsgericht erlassene Gesetz wurde in der
Hauptsache gemaiss der Hammarskjold-Linie bei seiner Aufzeichnung in
Schweden befolgt, wobei der grundsétzliche Boden direkt im Verwal-
tungsrecht Frankreichs und Deutschlands eingebiirgerten Auffassungen
widerspiegelt. Die Rechtsfragen mussten im Gericht gelost werden. Die
Beurteilung der Zweckmassigkeit musste der Regierung zukommen. Das
Oberste Verwaltungsgericht musste die Beschwerde in die Regierung
bringen, wenn die Entscheidung der Sache hauptsichlich von der
Beurteilung der Zweckmissigkeit eines Beschlusses oder einer Mass-
nahme abhing. So erweiterte sich gewissermassen die Kompetenz des
Verwaltungsgerichts abweichend von Hammarskjoélds Planungen, weil
allein die »hauptsidchliche» Zweckmaissigkeitserwigung zu Ubertragung
verpflichtete. Die finnische Unabhéngigkeit zeigte sich 'vor allem darin,
dass man die Beschwerden in den Ernennungssachen direkt an die Regie-
rung bringen musste.

Die Kompetenzverteilung zwischen dem Obersten Verwaltungsgericht
und der Regierung war gar nicht politisch streitig. Die Aufteilung in
Rechtssachen und in Zweckmaissigkeitsfragen wurde im Reichstag ohne
weitere Gespriche gutgeheissen. In die juristisch-technische Verwirklich-
ungsweise mischte man sich ebenfalls nicht ein. In der Gesetzgebungs-
arbeit gab es Streitigkeiten, die in der Hauptsache jedoch die Unabhingig-
keit des Gerichts als Inhalt hatten.

316 Zusammenfassung
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LIITTEET

LIITE 1.

Luettelo vuosina 1912—1916 Senaattiin saapuneista valitusasioista.

Virasto, jonka 1912 1913 1914 1915 1916 JEAAVE
padtoksestd ) iy
on valitettu.  Saap. Pait. Saap. Padt. Saap. Pait. Saap. Piit. Saap. Paat. 1917

Kuvernoori 1,000 787 1,002 828 976 1,163 1,089 1,435 930 1,088 739
Vankeinhoito-

hallitus —_ - 1 1 2 2 3 3 3 1 2
Painoasiain

Ylihallitus — —_ 1 1 —_ - — — — — —
Ladkintohallitus 1 — 4 — 1 - - —_ — —
Yleisten raken-

nusten Yli-

hallitus 1 1 1 —_ — 1 1 1 —_ - —
Tullihallitus 21 73 28 1 21 28 7 22 6 5 1
Revisionioikeus 22 38 13 7 23 18 22 22 20 26 24
Metsahallitus —_ — 3 1 —_ 2 8 6. 8 9 1
Koulutoimen

Ylihallitus 8 12 2 5 12 6 16 14 10 10 6
Maanviljelys-

hallitus 1 1 3 3 3 3 — —_ —_ - —
Maanmittaus-

hallitus — —_ — — 1 1 2 2 1 1 —_
Tie- ja vesi-

rakennusten '

Ylihallitus 3 3 6 5 5 4 3 4 4 5 —
Rautatiehallitus 51 51 15 1 38 38 26 25 27 20 8
Postihallitus 5 5 5 5 2 2 4 4 3 3 —
Teollisuushallitus 7 7 9 9 14 14 9 8 11 2 10
Teknillinen

Korkeakoulu — — — — — —_ 1 1 — —_ —_
Muinaistieteelli-

nen toimi-

kunta — — — — —_ = 2 2 1 1 —

Tuomiokapitulit 26 23 26 24 30 29 24 18 34 29 19
Raastuvan-
oikeus 1 — —_ —_ — 1 — —_— — — —

Yhteensd 1,147 1,001 1,119 895 1,127 1,313 1,217 1,567 1,058 1,200 810

Lihde: oikeustoimituskunnassa vuonna 1917 KHOL:n valmistelutyén yhteydessi
laadittu selvitys, Tulenheimon kokoelma, kansio 1/VA.
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LIITE II

Senaattiin vuosina 1912—1916 saapuneista hallinnollisista
valitusasioista koskevat:

Luku-
maara
Oikeustoimituskunnassa:

15 vanginhoitoa ja kuljetusta.

9 vanginvartijoille masrattyd rangaistusta.
lautamiesten palkkiota.
vuokralautakunnan puheenjohtajan ja jisenten palkkiota.
kiaridjikunnan kirdjihuoneustoa.
tuomiokunnan arkistchuoneuston ldmmittidmista.
pakkohuutokaupan toimittamista.
toimituskirjain lunastuksen ulosmittausta.
ulosottomiechelle kertyneiden varojen maksamista velkojalle.
valittajalle tuomitun sakon suorittamista.
.sakko-osuuksien korvaamista.
palkan ja vahingonkorvauksen suoriftamista.
virka-apua.
vaalilautakunnan puheenjohtajan vaalia.
kaupunginvoudin vaalia.
pormestarin ja neuvosmiehen vaalia (ratkaistu Oikeusosastossa).

-
-3

0 H R W]

Siviilitoimituskunnassa:
2080 kunnallista verotusta.

152 kunnallisten paitosten pitevyyttd (kunnalliset vaalit siihen luettuina);
637 vaivaishoitoa.
116 rakennusasiaa.

47 korvausta majoituksesta.

32 jarjestysasiaa.

4 kurinpitoasiaa.

14 virkanimitysasiaa.
154 muuta asiaa.

Valtiovaraintoimituskunnassa:
81 tullimaksujen kantoa.
41 lampuotioikeutta lahjoitusmaataloon.
40 kruununmaksujen kantoa.
saistopankkia.
lainajyvéstoa.
ehdollepanoa virkaan.

(5, I

Kamaritoimituskunta:
32 maaneroittamista.
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14

17
30
28
17
106

26
13

179
249
73
43

161

PO = N NN - NDNRNWERS D00

verollepanoa.
perinnoksiostoa.
uutistalojen perustamista y.m. kruununmaan luovuttamista yksityisille.
asukasoikeutta kruununtiloilla, torpilla ja lampuotitiloilla.
vuokraoikeutta valtion virkataloihin, kalastuksiin ja myllypalstoihin.
kruununmetsia.
muistutuksia tileihin.
henkikirjoitusta.
virkaehdotuksia.
sekalaisia.

Kirkollisasiaintoimituskunta:

kirkollista veroitusta.

kansakoulujen piirijakoa, opettajain palkkausta y.m.s.

papin-, lukkarin- ja urkurinvirkain tdyttamista.

Koulutoimen Ylihallituksen ja Muinaistieteellisen Toimikunnan alaisten
virkain tdyttdmista.

kirkon paikkaa, vuokravilikirjan vahvistamista, uuden seurakunnan muo-
dostamista y. m. s.

Maanviljelystoimituskunta:

palstatilan eroittamista.

tiluslohkomista. !
maanmittarien palkkiolaskuja.

isojakoa ja isonjaontdydennysti.

tilojen halkomista.

vesialueen eroittamista.

jarvenlasku- ja perkauskustannusten suorittamista.
jarvenlaskemista, perkausta ja kuivattamista.
muuttokustannusten suorittamista.

kalastusta ja kalastushoitoa.

hirvenmetsistysta.

maantien eroittamista.

poronhoito-ohjesiintsa.

ojituslautakunnan séént6jen vahvistamista.

tilusten rauhoittamista.

osuusmeijerin perustamista.

korvauksen mydntéimisti raesateen tuottamasta vahingosta.
koiraveroa.

maanviljelysinsinéérin viran tayttamista.
maanmittauskonttorin sihteerin viran tayttamisti.
hevoshoidon apulaisen sihteerin viran tayttimisti.
maanmieskoulun opettajan viran tdyttdmisti.

maanviljelys- ja kauppakemiallisen laboratorion johtajan viran tdytti-
misté.

ladnin- ja komisionimaanmittarin viran tiyttdmisti.
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lddninagronoomin viran tayttimisti.
1 kunnaneldinlddkirin vaalia.

Kulkulaitostoimituskunnassa:
349 teitd ja siltoja ynnid manttaaliinpanoja.
110 kyytilaitosta.
132  kurinpitoa.
44  lauttausta.
86 erindisid valituksia, jotka koskevat Rautatiehallitusta. Tie- ja vesiraken-
nusten Ylihallitusta, Postihallitusta y.m.

Kauppa- ja Teollisuustoimituskunnassa:

74 viki- ja mallasjuoma-asioita.
32 patenttiasioita.
29 vesioikeusasioita.
13  poliisijarjestyksen rikkomista.
12  elinkeinonharjoittamista.
12 toiminimen ja tavaramerkin rekisteréimista.
10 ulosmittausasioita.
8 palovakuutusasioita.
7 ruuti- ja dynamiittikauppaoikeuksia.
5 tori- ja markkinas&intoja.
9 yhtién saintoja.
4 sdhkodjohtojen perustamista.
4 vikijuomavoittovarojen perustamista.
3 tybviensuojelusta.
3 kauppaveron suorittamista.
2 sairas- ja hautausapukassoja.
12  erilaatuisia.
5668

Lihde: oikeustoimituskunnassa vuonna 1917 KHOL:n valmistelutyén yhteydessid
laadittu selvitys, Tulenheimon kokoelma, kansio 1/VA.
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actes de gestion 60—61, 70, 74
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70, 74
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42, 259—61

Conseil d’Etat 61—70, 73, 76, 78—81,
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51—52, 62, 96, 151—55, 191—92
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